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RESUMO

I3

A relacdo entre tempo e direito € intensa e problematica, pois a acomodagdao normativa
pressupde, minimamente, a consonancia com uma série de fatores extranormativos intangiveis,
tais como a politica, a economia e os usos e costumes de um dado contexto. E as normas e os
institutos do direito intertemporal teriam a dificil missdo de regular as situagdes de transi¢ao
entre sistemas normativos, pois, ainda que exista essa preocupagao legislativa, a complexidade
pde em xeque a tentativa reducionista de captar, pela criagio de normas genéricas ou
especificas, a realidade. O tempo, enquanto construcao cultural das sociedades, condiciona as
suas demais institui¢des, € com o direito ndo seria diferente. O processo de revogacdo e de
superagao fatico-normativo de um regime juridico se agiganta, em termos de complexidade,
quando se esta diante das mudangas constitucionais. O advento de uma nova Constituicao, de
vultuosas alteragcdes empreendidas pelo poder reformador ou mesmo de uma decisao
expressiva da jurisdi¢cdo constitucional que resulte em uma mutacdo ou no seu cumprimento
postergado ou prospectivo, no que toca aos efeitos temporais, implica a suscitacdo da
intertemporalidade, tendo em conta a for¢a que uma modificagao impele as situagdes juridicas
até entdo consolidadas. As normas constitucionais transitorias, dentro do constitucionalismo
brasileiro, desempenham uma tarefa fundamental de estabilizagdo das instituicdes e dos
direitos subjetivos numa nova ordem juridica, amenizando o impacto da mudanca
constitucional na medida em que regulam as situacdes pendentes, criam novas instituigoes,
definem o processo politico de transi¢do dos cargos eletivos ¢ diminuem, pela recepgao, o
vazio normativo que comprometeria o proprio equilibrio da constitui¢ao vigente. Tendo por
premissa a condicdo de norma constitucional, o ADCT possui, entretanto, finalidades
peculiares, bem como ¢ dotado do atributo da provisoriedade o que, em certa medida, contribui
para a consolidacao do projeto constitucional. Essas caracteristicas essenciais, que revelam a
excepcionalidade de sua existéncia no texto constitucional, sdo contrastadas com um amplo
processo de reformas a Constitui¢do, que ndo apenas prorrogam a sua vigéncia, como também
criam situagdes que destoam em relagdo ao texto permanente, desnaturando a sua finalidade
e atalhando, por consequéncia, a forca normativa da Constituicdo de 1988, transformando a
sua normatividade em meras promessas. Passados trinta anos de vigéncia, o ADCT, pela agao
reformadora, cresce em numero de dispositivos € em antagonismo em relacdo aos processos
e objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, sendo, portanto, imprescindivel
recorrer a teoria da constituicdo para ampliar o debate sobre tema tdo relevante e que afeta
diretamente os rumos do constitucionalismo brasileiro. Essa tensdo, dentro de uma mesma
constitui¢do, que, por um lado, determina e, por outro, neutraliza através da reforma ao ADCT,
agrava a crise de normatividade da CF/88.

Palavras-chave: Direito Intertemporal Constitucional; Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias; Poder Constituinte; Poder Reformador; Crise Constitucional.



ABSTRACT

The relationship between time and law is intense and problematic, since normative
accommodation presupposes minimally the consonance with a series of intangible
extranormative factors, such as politics, economics, and the uses and customs of a given reality.
And the norms and institutes of intertemporal law would have the difficult task of regulating
the transitional situations between normative systems, for even though this legislative concern
exists, complexity calls into question the reductionist attempt to capture, by the creation of
generic or specific norms, the reality. Time, as a cultural construction of societies, conditions
its other institutions, and with law would be no different. The process of revoking and
overcoming the normative factuality of a legal regime looms in terms of complexity when
faced with constitutional changes. The advent of a new constitution, of major changes made
by the reforming power or even of a significant decision of the constitutional jurisdiction that
results in a mutation or its delayed or prospective fulfillment, regarding the temporal effects
implies the raising of intertemporality, taking into account account the force that a
modification impels to the legal situations until then consolidated. Transitional constitutional
norms, within Brazilian constitutionalism, perform a fundamental task of stabilizing
institutions and subjective rights in a new legal order, softening the impact of constitutional
change as they regulate pending situations, create new institutions, define the political process
elective positions and reduce, by reception, the normative void that would compromise the
very balance of the current constitution. Having as its premise the constitutional norm
condition, the ADCT (Transitional Constitutional Provisions Act) has, however, peculiar
purposes, as well as being endowed with the provisionality attribute which, to some extent,
contributes to the consolidation of the constitutional project. These essential characteristics,
which reveal the exceptional nature of its existence in the constitutional text, are contrasted
with a broad process of constitutional reforms that not only extend its validity, but also create
situations that differ from the permanent text, distorting its purpose. and thus undermining the
normative force of the 1988 Constitution, turning its normativity into mere promises. Thirty
years later, the ADCT (Transitional Constitutional Provisions Act), through its reform action,
1s growing in number of devices and in antagonism in relation to the fundamental processes
and objectives of the Federative Republic of Brazil. so relevant and directly affecting the
course of Brazilian constitutionalism.

Keywords: Constitutional Intertemporal Law; Transitional Constitutional Provisions Act;
Constituent power; Reforming Power; Constitutional Crisis.



RIASSUNTO

Il rapporto tra tempo e diritto € intenso e problematico, poiché la sistemazione normativa
presuppone minimamente la consonanza con una serie di fattori extra normativi intangibili,
come la politica, I'economia e gli usi e i costumi di una data realta. E le norme e gli istituti di
diritto intertemporale avrebbero il difficile compito di regolare le situazioni di transizione tra
i sistemi normativi, poiché, anche se esiste una tale preoccupazione legislativa, la complessita
mette in discussione il tentativo riduzionista di catturare, attraverso la creazione di norme
generiche o specifiche, la realta. 1l tempo, in quanto costruzione culturale delle societa,
condiziona le sue altre istituzioni e con il diritto non sarebbe diverso. Il processo di revoca e
di superamento fattuale-normativo di un regime giuridico crescono troppo, in termini di
complessita, di fronte a cambiamenti costituzionali. L'avvento di una nuova costituzione, di
rilevanti cambiamenti arrecati dal potere riformatore o persino di una decisione significativa
della giurisdizione costituzionale che abbia risultato in una mutazione o nel suo adempimento
ritardato o potenziale, riguardo agli effetti temporali, implica il sorgere dell'intertemporalita,
avendo conto della forza che una modifica impone alle situazioni giuridiche finora
consolidate. Le norme costituzionali transitorie, all'interno del costituzionalismo brasiliano,
svolgono un compito fondamentale di stabilizzazione delle istituzioni e dei diritti soggettivi
in un nuovo ordine giuridico, attenuando I'impatto del cambiamento costituzionale alla misura
in cui regolano le situazioni pendenti, creano nuove istituzioni, definiscono il processo politico
di transizione dei incarichi elettivi e diminuiscono, per ricezione, il vuoto normativo che
comprometterebbe l'equilibrio stesso della costituzione attuale. Avendo come premessa la
condizione della norma costituzionale, 'ADCT ha, tuttavia, scopi peculiari, oltre ad essere
dotato dell'attributo della provvisorietd che, in una certa misura, contribuisce al
consolidamento del progetto costituzionale. Queste caratteristiche essenziali, che rivelano la
natura eccezionale della sua esistenza nel testo costituzionale, sono contrastate con un ampio
processo di riforme alla Costituzione che non solo ne prolungano la vigenza, ma creano anche
situazioni che non se adattano al testo permanente, distorcendone lo scopo e quindi minando
la forza normativa della Costituzione del 1988, trasformando la sua normativita in semplici
promesse. Trenta anni dopo, 'ADCT, attraverso 1’azione riformatrice continuata, sta
crescendo in numero di dispositivi e in antagonismo riguardo ai processi e agli obiettivi
fondamentali della Repubblica Federativa del Brasile, pertanto é essenziale utilizzare la teoria
della costituzione per ampliare il dibattito su questo argomento cosi rilevante e che influenza
direttamente il corso del costituzionalismo brasiliano.

Parole chiave: Diritto Intertemporale Costituzionale; Atti delle Disposizioni Costituzionali
Transitorie; Potere Costituente; Potere Riformatore; Crisi Costituzionale.
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1 INTRODUCAO

O direito constitucional brasileiro, apds a promulgacdo da Constitui¢do Federal de
1988, sobrevive a um paradoxo de, a0 mesmo tempo experimentar o mais significativo
protagonismo teorico-cientifico e, em contraposi¢do, ter que lidar com as mais diversas
questdes inerentes a efetividade de suas normas, pugnando pelo cumprimento, dentro de uma
projecao temporal inexoravelmente finita, de uma proposta de estabilidade normativa e

atendimento das expectativas sociais por dignidade.

Nao a toa, o texto constitucional esta repleto de propositos normativos destinados a
“homericamente” restaurar um sistema democratico repleto de demandas represadas por
regimes politicos instaveis e que, de forma clara, ndo empreenderam expressivas agdes no
ambito social e econdmico. Nao se fala, necessariamente, em uma heranca maldita, a ponto
de impor uma narrativa de ruptura ou de segrega¢do entre passado e presente constitucionais,
mas admitir que a realizagdo das promessas constitucionais de 1988 pesa nas costas das

geracdes que se sucedem dentro de sua vigé€ncia.

A crise constitucional, com maiores ou menores variagdes, € objeto de estudo sob os
mais diversos aspectos, que buscam entender o comportamento da relacdo entre poder e
normatividade constitucional. Tal crise, no Brasil, ndo ¢ de exclusividade da constitui¢ao, mas
também alcanga outras searas que, equivocadamente admitidas como solidas, ignoram o

déficit de efetividade.

A constituicdo expressa o conjunto de normas, combinadas por um ato de vontade
soberana, direcionadas, prima facie, aos propésitos dessa mesma vontade, que se corporificam
em concepgoes, agdes e institutos sedimentados, principalmente, de uma forte inspiragao do

constitucionalismo moderno e que intenta permanéncia.

O seu advento, no contexto do constitucionalismo democratico, representa o desejo de
mudanga, seja para ratificar um processo de consolidacao que se desenvolve no ambito do
debate publico, seja para simplesmente representar o ponto de partida, a reconstrugdo da

concepeao e dos fins buscados por uma determinada sociedade.

A constitui¢do, enquanto produto da acao constituinte, estd ladeada por um sentimento,
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ndo incomum, quimérico de transformac¢do normativa e da realidade, pressupondo uma forga
avassaladora de que tudo ¢ descontinuo e possivel, desde que nela estejam previstos direitos
e deveres. E o dirigismo da constituicdo brasileira retrata, justamente, o sentido de um vasto
programa politico que contrasta com empecilhos, mas ndo com a total incapacidade de
realizacdo de suas normas, muito embora haja a firme crenca na autossuficiéncia de suas

normas e a modesta solug@o do instrumentalismo destas pela jurisdi¢do constitucional.

A constatagdo empirica de um discurso de fé constitucional, entretanto, ndo importa
na afirmacao de que a constituicdo ¢ desprovida de normatividade ou de que ndo precise ser
cumprida ou observada enquanto fundamento de validade. Pelo contrario, o avango da teoria
constitucional acerca da identificagcdo de sua for¢a normativa imanente foi um dos principais
saltos dados pela teoria do direito para a consagragdo do catdlogo dos direitos humanos e
fundamentais. A questdo ¢ como a reproducdo automatica dos discursos e teorias, que se
distanciam da realidade de uma determinada pratica constitucional, podem trazer prejuizos

significativos as formas peculiares de manifestagao do direito.

A transi¢do entre constitui¢des revela mais do que a simples revogacao do fundamento
de validade do ordenamento juridico anterior e da nao recep¢ao das normas incompativeis. Na
verdade, ela desnuda um paradoxo onde o fluxo da continuidade normativa coexiste sob uma
aparéncia sincronizada, com o espirito de rompimento com o velho, despertando, tal qual uma
reagdo organica a um corpo estranho, manifestagcdes de combate as antinomias e as necessarias

adequagdes concernentes a (des)continuidade.

Essa sutil constatagdo da continuidade do direito positivo revela o que, hd muito, no
direito constitucional e na filosofia politica se discute sobre o conceito, a natureza, as
caracteristicas, bem como a fundamentagao e os limites de manifestagao do poder constituinte
originario. Circunscrita no tempo e no espago, a atividade constituinte ¢ historicamente
comprometida, cedendo ao passado, sem, entretanto, abrir mao da vontade de reconstruir os

sentidos referentes a relagcdo entre o poder do Estado e a sociedade.

A intensa relacdo entre tempo e direito, nesse sentido, releva quao controverso € o
delineamento das ordens juridicas, formalmente identificadas pelos marcos de manifestagao
da expressdo constituinte. A refundagdo, enquanto processo de negacdo (revogacdo) da
constituicdo anterior, contrasta no ambito da intertemporalidade constitucional, como uma
verdadeira sobreposicdo de ordenamentos, fazendo do direito pré-constitucional uma
realidade viva, seja pela recep¢do normativa, seja pela preservagdo dos efeitos juridicos de

direitos adquiridos.
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O Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), como técnica mais
proeminente de compatibilizagdo entre ordens juridicas, conforma, no campo do direito
constitucional positivo, o conjunto de normas precarias responsaveis pela transi¢ao entre o
novo ¢ o velho. Essa mediagdo, enquanto projecdo do debate constituinte, transparece as
vicissitudes de um processo de avangos e retrocessos, tragando um rico panorama de
intencionalidades, que, em maior ou menor medida, contribui para a estabilizagdo normativa

da constituicao.

A dura missdo de colaborar com o processo de transi¢do constitucional demanda um
estudo aprofundado, pois tal processo esta diretamente vinculado a formatagao das estruturas
democraticas que se pretende instituir e, principalmente, dos direitos fundamentais que

orientam os deveres do Estado ¢ as relacdes em sociedade.

A partir de uma pesquisa direcionada ao entendimento da manifestacao peculiar do
poder constituinte brasileiro, sera possivel rediscutir os seus fundamentos e a crise que se
revela em sua incapacidade de oferecer respostas aos problemas de efetivacao das promessas
constitucionais. O “emendismo” constitucional*, notadamente do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias (ADCT), reforga a tese de que o Legislador, por meio da agdo
reformadora da Constitui¢ao, ao invés de atualiza-la aos anseios sociais, posterga o projeto de

realizacdo de um vasto catalogo de direitos fundamentais.

Cumpre mencionar que € praticamente nula a produg@o académica sobre a repercussao
das normas transitorias no contexto do desenvolvimento da teoria constitucional brasileira.
Nesse sentido, Ivo Dantas afirma, categoricamente, que “o estudo das denominadas
‘Disposicdes Transitorias Constitucionais’ comporta, em certo modo de entender, a elaboragao
de uma Redugdo Teodrica, que, contudo, ainda ndo despertou as atencdes dos estudiosos

nacionais do Direito Constitucional”.

Afirma-se que o ADCT representa um conteudo essencial a estabilizacdo da nova
ordem e a efetividade dos direitos fundamentais. Observa-se, no entanto, que a auséncia de
delimitacdo tedrica do instituto contribuiu, conforme Neves 3, para a dilagdo dos

compromissos politicos, prejudicando a dimensdo juridico-normativa das normas

! Frase cunhada pelo doutrinador Marcelo Neves quando de sua formulagdo tedrica a respeito da
constitucionalizagdo simbdlica.

2 DANTAS, Ivo. Das disposicdes constitucionais transitérias (uma redugdo tedrica). Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/46489/46696>. Acesso em: 18 ago. 2019.

3 NEVES, Marcelo. A constitucionalizaciio simbélica. Sdo Paulo: Académica, 1994.
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constitucionais pelo desvirtuamento da natureza juridica dessas normas.

A partir da identifica¢do da natureza juridica da norma constitucional transitoria € que
a presente tese propde realizar uma analise sobre a sua funcionalidade no contexto da
emergéncia da Constitui¢do de 1988 e de como o poder constituinte derivado, no exercicio da
atividade reformadora em face do ADCT, embarga sistematicamente a realizagdo das normas
constitucionais permanentes, transformando-as em meras promessas constitucionais ao viola-

las ou postergé-las.

Ou seja, verifica-se o desvirtuamento das normas constitucionais transitorias pelo
poder reformador, evidenciando a existéncia de uma crise de efetividade das normas
permanentes pela perenizacdo de promessas que se postergam no tempo ou que sdo violadas

pelo atalhamento de suas regras.

Inicialmente concebido para funcionar como mecanismo de transposi¢ao entre
ordenamentos juridicos pela ac¢do constituinte, 0 ADCT, por meio da deturpagdo casuistica das
emendas constitucionais, passa a instrumentalizar ordinariamente os processos de
modificagcdo no contexto de vigéncia da propria constituicdo de 1988, criando um regime

normativo paralelo, que limita, posterga ou suplanta as normas constitucionais permanentes.

Ao passo que ¢ serviente a proposta de condugdo dos processos de atualizagdo da
constituicdo de 1988, o ADCT ¢ significativamente ampliado, sendo, em numero de
acréscimos, modificagdes e supressdes, maior que o proprio texto originario, indicando a
incapacidade de operacionalizacdo do projeto de sociedade idealizado pelo constituinte. Para
além da constatacdo de inconstitucionalidades, fato ndo incomum e crivel na atuagao
legislativa, a manipulagdo dos instrumentos de alteracdo constitucional converge para o

esvaziamento de sentido.

Diante desse cotejo, ¢ permissivel extrair dois questionamentos de fundamental
importancia para o desenvolvimento do presente trabalho: Qual o prejuizo, a forga normativa
da Constituicdo, causado pelas emendas que alteram a natureza juridica das normas
transitorias, dilatando ou atalhando o compromisso de efetividade das normas permanentes?
E como a constante alteragdo e inser¢do de regras transitorias (e a propria forma como foi
concebida pelo legislador constituinte) fortalecem a marca da complexidade e da dificuldade

de concretizagdo das normas constitucionais pelo sistema politico e juridico brasileiro?

Para tanto, a partir de uma abordagem qualitativa, a pesquisa sera pautada em dados

bibliograficos, valendo-se da produgdo tedérica desenvolvida pela doutrina brasileira, do
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direito comparado e da jurisprudéncia, enfatizando: os elementos do direito positivo, a
filosofia politica, o pensamento constitucional brasileiro, a teoria civilista sobre o direito

intertemporal, o plano da vigéncia e validade das normas e a teoria da Constituigao.

Entendendo os fatos historicos como ponto de partida para a construcdo de uma
narrativa constitucional compromissada com a ciéncia do direito presente, mas sem a ambicao
de, com essas luzes, ofuscar o passado com pré-julgamentos ou conclusdes anacronicas,
pretende-se reunir elementos para a apreensao, mais aproximada, do fendmeno das normas
constitucionais transitorias para, a partir dai, perceber como se costura a sua relagdo com o

direito intertemporal, poder constituinte origindrio e reformador.

O primeiro capitulo sera voltado a contextualizacdo das normas constitucionais
transitorias enquanto um instituto pertencente ao direito intertemporal constitucional. Imerso
no contexto de estudo do direito constitucional positivo, o direito intertemporal se propde ao
enfrentamento das questdes de conflituosidade normativa, objetivando a conformagao e a

unidade do sistema juridico.

Objeto de estudos mais aprofundados no campo do direito civil e processual, o direito
intertemporal se projeta no campo do direito constitucional para reconhecer os fendmenos
peculiares relacionados ao trindmio tempo, constituicdo e conflituosidade. Para tanto, serao
importantes as contribuigdes teoricas, sobre a intertemporalidade, de Pontes de Miranda,

Limongi Franga, Campos Batalha, Roubier, Pagés e Diez-Picazo.

Nesse sentido, abordar-se-a no contexto da transi¢do entre ordenamentos a recepgao,
a ndo recep¢ao, a revogagdo € a inconstitucionalidade superveniente, constituindo-se num
proficuo debate sobre a interlocu¢cdo da ordem vigente com o direito pré-constitucional e a
conformacao do conceito de validade, tendo como contexto tedrico as contribuigdes de Kelsen,

Llorente, Mendes e Enterria.

Apos isso, a analise da técnica da norma ainda constitucional, apreciando-o a luz da
jurisprudéncia do STF a pertinéncia e a aplicacdo. Em seguida, no ambito das decisdes da
jurisdicdo constitucional, a incidéncia da repristinagdo e dos efeitos repristinatorios, bem
como a questdo da precariedade das decisdes em mandado de injun¢ao nos termos da Lei n°
13.300/2016. Por fim, aproximando-se do estudo das normas transitérias, a discussdo sobre
as emendas constitucionais ocultas e sua funcionalidade dos processos de operacionaliza¢ao
das modificagdes constitucionais, sendo relacionadas ao conceito de bloco de

constitucionalidade.
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O segundo capitulo, como pressuposto a discussdo sobre o ADCT, apresenta-se uma
proposta de classificagdo temporal das normas constitucionais para dividi-las em trés grupos:
normas estabilizadoras do sistema juridico (clausulas de irrevogabilidade), incluindo as
clausulas de abertura como as normas constitucionais equivalentes, as normas constitucionais
com animo de permanéncia, que garantem de forma mais evidente a capacidade de adequagdo

da constitui¢do durante sua vigéncia e, por fim, as normas constitucionais transitorias.

Enfrentam-se, neste ponto, as questdes mais incisivas sobre o conceito, a natureza
juridica, as caracteristicas das normas constitucionais transitorias, fazendo uma analise
normativa de sua manifestagdo no constitucionalismo brasileiro. O estudo comparado
demonstra o comportamento do legislador constituinte diante da funcionalidade do ADCT,
indicando que a mistura normativa insculpida no texto constitucional vigente espelha-se em
experiéncias anteriores, mas que também experimenta novidades pela consideravel agao
institutiva do legislador originario de 1988. Assim, vale-se da verificacdo das constituicoes,
dos anais das assembleias constituintes, tendo como referencial comparativo a constitui¢ao

vigente e os fatos histdricos que permearam o seu advento.

Este exame converge numa proposta de classificagdo das normas que compdem o
ADCT da Constituigdo Federal, tendo como paradigma os estudos vocacionados de
doutrinadores nesse sentido (Ferraz, Horta e Barroso), para identificar as normas transitorias
quanto: a origem, a matéria (ou conteudo), a natureza (ou funcionalidade) e a vigéncia (ou
tempo de duragdo). Essa categorizacao esta relacionada com o aspecto geral de concepcao das
normas transitorias, mas também aos questionamentos centrais da tese, na medida em que
reconhecem anomalias que indicam, justamente, o desvirtuamento do ADCT pelo poder

reformador.

O terceiro capitulo discorre sobre os pressupostos da perenidade constitucional,
colocando em discussao o papel do poder constituinte (originario e reformador) em relagdo a
garantia da estabilidade e a necessidade de mudanca, concebendo, na perspectiva de Ost, a
relacdo entre o tempo e o direito como elementos desmistificadores da no¢do de um poder
constituinte absoluto, mas que se relaciona intensamente com o tempo social para extrair a

sua legitimidade.

De um lado, um poder originario que inspira pretensoes de durabilidade, vinculando
as geragdes, sobretudo, por meio de clausulas de irrevogabilidade e, de outro, o poder
reformador que desempenha uma tarefa de aliviar, dentro dos limites juridicos, o

tensionamento entre constitucionalismo e democracia.



20

Sao apresentados os elementos normativos que se voltam a garantia de estabilidade da
Constituicdo Federal de 1988 (controle de constitucionalidade, cldusulas pétreas, os
mecanismos de contengdo entre os poderes, os institutos de controle em situagdes de
anormalidade), suscitando os processos formais de mudanga da constituicdo como centrais a

sua perenidade.

Assim, propde-se uma andlise do sistema de alteracdo das normas constitucionais,
quais sejam: a revisdo constitucional (art. 3° do ADCT) que, apesar de regra exaurida, ainda
provoca manifestacdes de seu potencial retorno, levando em conta a sua plasticidade; a
emenda constitucional equivalente (art. 5°, §3° da CF/88) que, ao aderir ao bloco de
constitucionalidade, integra as espécies modificativas e o regime das emendas constitucionais
(art. 60), estudado com maior énfase para discutir, num contexto de uma marca centenaria de
alteragdes, os seus limites, excessos, justificativas, bem como o controle jurisdicional das
emendas e critica de Mendes sobre o comprometimento da dimensdo democratica pela

centralizagdo judicial das questdes inerentes a deliberacao.

Por fim, o quarto e ultimo capitulo trata da problemadtica central desta tese de
doutoramento, qual seja, a relagdo entre o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias
(ADCT) e o comportamento do poder reformador, que desemboca numa série de
desdobramentos que afetam diretamente o texto constitucional permanente e indicam, pelas
sucessivas reformas ao ADCT, a dificuldade de efetivagdo dos compromissos constitucionais

avencados em 1988.

Para o atingimento deste objetivo, a abordagem parte da apreciacdo da A¢ao Direta de
Inconstitucionalidade n°. 829-3 perante o STF, que questionou a validade da EC n°® 02/92,
diga-se de passagem, a primeira oportunidade em que o Supremo consagrou a tese do controle
jurisdicional das emendas constitucionais. Busca-se captar, nas respectivas fundamentacoes
dos votos, as teses que habilitariam de forma irrestrita, gradual ou mesmo proibitiva a atuagao

do poder reformador em face do ADCT.

Ap0s a andlise dos votos, realizou-se a critica ao formato decisional do STF, tanto para
a formacdo de um consenso, quanto para, em sede de controle concentrado, a necessidade de
critérios e prognosticos mais solidos acerca dos limites de alteragdo do ADCT. A auséncia de
sistematicidade decisional, bem como o desinteresse doutrinario pelas normas constitucionais
transitorias, convergiram em desdobramentos faticos perniciosos a for¢a normativa da

constitui¢do de 1988.
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Perde-se a funcionalidade original de sistema de transposi¢ao entre ordenamentos para
ocupar a atribuicdo de coordenacdo e operacionalizacdo das emendas constitucionais,
constituindo-se num ambito de reiteradas modificagdes, que tendenciosamente
descaracterizam o ADCT para torna-lo um subterfigio constante as situacdes que nao

comportam espago no texto permanente.

Essa incoeréncia ¢ verificada, dentre outros motivos, pelo inflacionamento do ADCT,
que supera, em numero de dispositivos inseridos, alterados e suprimidos, o conjunto de
normas originariamente concebidas pelo constituinte. A questdo ¢ agravada quando, ao se
realizar uma andlise panoramica dessas alteracdes, perceberam-se sucessivas modificagdes
aos proprios dispositivos inseridos pelas emendas, indicando, ndo apenas, a banalizagdo das

emendas, mas também a desnaturacao das normas transitorias.

Com base nessas constatagdes, realizaram-se reflexdes sobre os limites constitucionais
do poder reformador em face do ADCT, o que impediria situagdes ou tentativas de
atalhamento do texto permanente, elencando os desdobramentos teodricos e praticos sobre os
limites do poder de reformar o ADCT e a impossibilidade de restaurar a eficacia das normas

constitucionais exauridas.

Ao final, destacam-se situagdes praticas que buscam comprovar e responder aos
questionamentos centrais que constituem o enfrentamento desta tese. Além de antecipar no
decorrer do capitulo outras emendas que incorrem na mesma violagdo sistemdtica a
Constituicao de 1988, elencaram-se quatro casos especificos: a EC n° 58/2008 (criagcdo dos
municipios), a EC n°® 73/2013 (instituicdo dos novos TRFs), a EC n° 80/2014 (emenda da
autonomia da Defensoria Publica), e a EC n° 88/2015 (ampliagdo do tempo de permanéncia

dos ministros dos tribunais superiores).

Assim, esta tese pretende demonstrar que o processo assistematico de modificagdes,
de parte consideravel, do ADCT desnatura a sua esséncia para possibilitar a tolerancia de um
sistema, aparentemente, transitorio que se contrapde ao permanente, onde este estabelece
determinagdes que sdo, de forma subliminar, desautorizadas por aquele, transformando, em

parte, a normatividade constitucional em meras promessas.
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2 O DIREITO CONSTITUCIONAL E A INTERTEMPORALIDADE:
O ELEMENTO TRANSITORIO NA CONSTITUICAO FEDERAL
DE 1988

Ao tratar do direito intertemporal e a sua relacdo com o ADCT, percebe-se, no campo
do direito constitucional, uma discussao pressuposta e bem mais ampla que a mera abordagem
reducionista de evidencid-lo enquanto um recurso pontual e emergente nas situacdes de
transicdo entre ordenamentos ou de alteracdes constitucionais. Os seus reflexos, ao menos na
Constituicao atual, estendem-se vigorosamente a ponto de considerar a intertemporalidade
como fendomeno que se entrelaca a esséncia das normas constitucionais, configurando um
elemento ndo eventual e, principalmente, comprometido com a mudanga, a estabilidade e a

efetividade da Constituigao.

Nao ¢ disparate afirmar, principalmente ao constatar a irrequieta historia constitucional
brasileira de sete constituigdes, que o ordenamento se ergue sustentado, em grande parte, pelo
direito pré-constitucional, existindo uma sobreposi¢ao de ordens normativas que se encontram,
atualmente, sob a batuta da Constituicdo de 1988 e que, em certa medida, orientou, ao longo

do tempo, o fazer constituinte.

A proposta de analise da intertemporalidade constitucional atende a necessidade de
estender o horizonte de discussao sobre a relacao entre tempo e constitui¢ao, contextualizando
a discussdo sobre o objeto central desta tese. A primeira resposta mental extraida dessa
conexado sdo os efeitos decorrentes do ato das disposi¢cdes constitucionais transitérias, que
aparecem como vestigio marcante do processo constituinte de concepg¢do da constituicdo,
mediando a acomodacdo normativa entre ordenamentos para considerar a exigibilidade de

conduta e a protecao do patrimonio juridico consolidado.

A ficgdo da refundagdo do Estado pela constituicdo ou mesmo a mudanga por emenda
implica considerar ndo apenas a fun¢do da constitui¢do como parametro normativo e indutora
da politica, como também os desdobramentos pertinentes as situagdes juridicas pretéritas e de
como estes fatos e as normas pré-constitucionais interagem com a nova ordem juridica.

Partindo do pressuposto de que nenhuma constitui¢do dura para sempre, principalmente no
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que tange aos novos sentidos desvelados ao longo de sua vigéncia, ¢ que se faz necessario

conhecer de que forma a intertemporalidade constitucional se manifesta.

Para além do ADCT, outros institutos convergem para resolucao dos conflitos
temporais € o preenchimento de vazios normativos que comprometeriam a estabilidade das
relagdes juridicas. Nesse sentido, o presente capitulo tem como objetivos maiores discutir a
importancia do direito intertemporal nos processos de ruptura constitucional, enfatizando os
principais institutos do direito intertemporal constitucional, tais como: as questdes de
revogacao e validade nos processos de alteragdo constitucional, avaliando a relacdo entre o
ordenamento vigente e as normas anteriores a Constituicdo, incluindo os tratados
internacionais de direitos humanos; a discussdo sobre a aplicagdo da norma ainda
constitucional enquanto mecanismo de tolerancia de situagdes constitucionais imperfeitas; o
mandado de injuncdo como garantia processual habil a superacdo das omissoes
inconstitucionais e a critica a teoria intermediaria; o efeito repristinatério € os conflitos
normativos decorrentes; e, por ultimo, as normas de transicdo insertas nas emendas

constitucionais.

2.1 O direito intertemporal constitucional e o direito constitucional intertemporal: uma

necessaria demarcacio epistemologica.

A proposicdo tedrica de distin¢do, antes de mais nada, ndo possui a pretensdo de
. . . ~ ~ . . . 4
justificar a criagdo de ramo formal e autdbnomo ou mesmo de uma disciplina®, tal qual
aspiraram, com sucesso € argumentos plausiveis, por exemplo, os tedricos do direito
processual constitucional, mas possui a inten¢do de fortalecer, no amago do direito
constitucional, um campo de andlise voltado a realizar estudo comprometido com a dimensao
temporal da Constitui¢do e de suas normas, ampliando, ainda mais, a reflexao sobre a aparente

dicotomia entre mudanca e estabilidade.

Pelayo, Ruffia e Agesta®, no direito estrangeiro, bem como Bonavides, Ferreira Filho

e Silva®, na doutrina patria, estabelecem que a subdivisdo do direito constitucional estd

4 Paul Roubier (1960), um dos principais tedricos sobre as questdes de intertemporalidade, ja admitia a sua
vinculagdo a teoria geral do direito civil, ndo tendo, ainda, conquistado a sua autonomia. De toda sorte, o direito
intertemporal possui principios, regras e institutos peculiares, além de fundamento constitucional, que
habilitariam defender a sua autonomia formal. O fato de ndo ter uma disciplina propria é de somenos importancia,
ja que € objeto de estudo em diversas outras (direito constitucional, civil, penal, tributario, administrativo,
processual, hermenéutica etc.).

5 AGESTA, Luis Sanches. Curso de derecho constitucional comparado. Imprenta: Madrid, 1965.

6 SILVA, José Afonso da. Direito constitucional comparado. Malheiros: Sdo Paulo, 2009.
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distribuida em trés grandes objetos de analise, quais sejam: o direito constitucional positivo,

o direito constitucional comparado e o direito constitucional geral’.

Ressalta-se que qualquer pretensdo classificatoria ndo passa de uma perspectiva
individual de enxergar ou tentar didaticamente apreender o fendmeno politico-juridico que
permeia o direito constitucional, sendo pertinente afirmar que a categorizacdo serve como
instrumento de elucidagdo de determinado objeto de estudo e que, pelo fato de objeto e sujeito
estarem destinados as constantes recriagdes da percep¢ao humana, nao pode ser estatica. Por
1sso, € mais que necessario o cuidado para que a logica formal ndo se sobreponha a esséncia

do que se busca trazer a lume neste trabalho.

O direito constitucional positivo, especial ou ainda particular® estaria limitado ao
entendimento sobre a formag¢do e composi¢do normativa de uma dada constituicdo,
considerando as suas particularidades acerca dos aspectos de morfologia do Estado, divisdao
normativa, interpretacdo, aplica¢do, limitando-se a uma abordagem pontual de um

determinado texto constitucional.

O direito constitucional comparado seria o ramo voltado a andlise comparativa entre
contextos normativos diversos, levando em conta aspectos temporais e/ou espaciais para a
consecucao de determinado objetivo analitico (melhor compreensao ou aperfeicoamento do
regime juridico do paradigma), destacando as singularidades e os contrastes entre normas e
institutos das constitui¢des de um mesmo Estado ou de Estados diversos, estando, portanto,

vigentes ou nao.

E, por fim, o direito constitucional geral, que se propde a um exame de teorias,
institutos e principios universalmente considerados ou comumente incidentes, ao menos sob
uma perspectiva democratico-liberal®, ao disciplinamento do direito constitucional e dos
ordenamentos juridicos, indicando a existéncia de caracteristicas essenciais que se uniriam

para formar uma teoria geral do direito constitucional.

7 RUFFIA, Paolo Biscaretti Di. Introduzione al diritto costituzionale comparato. 6. ed. Milano: DOTT. A.
GIUFFRE, 1988, p. 03. Enquanto premissa metodologica a verticalizagdo dos estudos em direito constitucional
comparado, Biscaretti di Ruffia desenvolve, no contexto do direito constitucional, a subdivisdo dos objetos de
estudo, sedimentando o consenso doutrinario ao afirmar, para além do direito comparado, outros dois ramos:
“[...] del diritto costituzionale particolare (cio¢, attinente ad un unico ordinamento statale) e del diritto
costituzionale generale (capitolo specifico della teoria generale del diritto, destinato a compreendere nei suoi
schemi dommatici una serie vastissima d’istituti, tratti dai piu diversi ordenamenti positivi).

8 GARCIA-PELAYO, Manoel. Derecho constitucional comparado. Alianza Editorial: Madrid, 1999, p. 20.
Em sua concepcao, representaria a disciplina juridico-constitucional direcionada a interpretacgdo e sistematizagao
e, por vezes, criticas as regras de um determinado Estado.

9 GARCIA-PELAYO, Manoel. Derecho constitucional comparado. Alianza Editorial: Madrid, 1999.
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Sagiiés 19, visualizando a evolugdo do direito constitucional e a tentativa de
convergéncia politico-normativa dos Estados europeus, menciona o surgimento de um outro
ramo, que seria o direito constitucional transnacional, voltado a teorizacdo de uma
Constituicao para diversos Estados, inspirado numa teoria universalizada de direitos humanos

e de reordenacdo econdmica dos blocos regionais.

Diretamente relacionado ao direito constitucional positivo e indiretamente em relagao
aos demais ramos, a intertemporalidade constitucional seria o campo de analise direcionado a
relagdo entre tempo e Constitui¢ao, avaliando os aspectos que precedem e sucedem o advento
do novo texto constitucional, bem como a funcionalidade e os efeitos diretos e indiretos dos
institutos que se relacionam com a transitoriedade. O direito constitucional intertemporal /ato
sensu, a0 mesmo tempo em que trespassa as outras categorias, investe-se de apreciagdo de

institutos fundamentais que tocam a estabilidade e efetividade das normas constitucionais.

A argumentagdo sobre a essencialidade transversal da intertemporalidade
constitucional ndo ¢ mera retorica justificadora da presente subdivisao, que geralmente remete
a generalidade de comandos abertos ou dos denominados brocardos juridicos genuinamente
oriundos de uma teoria privatista do direito, que, por certo, ¢ incapaz de captar as situagdes
decorrentes da essencial tensdo entre norma e realidade provenientes da compreensdao do
direito constitucional. Por 6bvio, ndo ha pretensao de capturar a racionalidade das relagdes de
poder pela normatividade, mas verticalizar o estudo sobre os reflexos, tedricos e praticos, mais

relevantes no direito constitucional.

Nesse sentido, questdes como vigéncia, eficdcia, revogagdo, normas transitorias,
recep¢do (inconstitucionalidade superveniente), retroatividade, desconstitucionalizagio,
vacatio constitutionis, ultratividade, repristinacao, efeito repristinatorio, previsao temporaria
de estado de exce¢do, modulacao de efeitos (retroativos, prospectivos e pro futuro), norma
ainda constitucional estdo diretamente ligados a conformagao normativa da Constituicdo e de
sua propria aplicacdo pelas Supremas Cortes, representando um problema constitucional
comum, principalmente, aos Estados que convivem com a crise de efetividade das normas

politicas.

O estudo da intertemporalidade, nesse contexto, esta vinculado a Teoria da

Constitui¢ao, mas o seu ambito de influéncia ultrapassa esses limites para conferir contornos

10 SAGUES, Nestor Pedro. La constitucién bajo tension. Querétaro: Instituto de Estudios Constitucionales del
Estado de Querétaro, 2016.
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decisivos aos institutos constitucionais, merecendo, portanto, um delineamento tedrico capaz

de evidenciar as suas peculiaridades.

De antemao, a discussao se apresenta com relevancia para a teoria, na medida em que
possibilita tracar a distincdo entre normas tipicamente transitorias, normas de transi¢do e
normas permanentes que surtem efeitos temporarios ou transitdrios, coordenando,
sistematicamente, o estudo acerca das normas e institutos do direito constitucional. A analise,
portanto, divide-se em dois grupos: o direito constitucional intertemporal e o direito

intertemporal constitucional.

O direito constitucional intertemporal cuidaria daquelas normas permanentes que, por
situagdes de excepcionalidades, criam regimes ou relagdes juridicas temporarias/precarias
com prazos prefixados ou, ainda, indeterminados, com o objetivo de dar vazdo as
determinagdes constitucionais no que tange a consecucao de direitos subjetivos ou de
preservacao e funcionalidade das instituigdes do Estado de Direito como, por exemplo: as
medidas provisorias, o estado de sitio, o estado de defesa, a intervencao etc. A aplicagdo de

tais regras constitucionais importam na geracdo de efeitos temporarios, sem desnaturar,

entretanto, a caracteristica de serem normas permanentes.

De outro lado, o direito intertemporal constitucional cuidaria das questdes inerentes
aos processos de transi¢do entre ordens juridicas ou de simples mudangas constitucionais,
englobando tanto as normas tipicamente provisorias/transitorias (como os ADCTs e outras
normas transitorias da Constituicdo) e as normas de transi¢do, quanto os institutos e
fendmenos juridicos que norteiam os processos constitucionais de mudanga, tais como: a
recepgdo, a ndo recepgao, a constitucionalidade e a inconstitucionalidade supervenientes, a
desconstitucionalizacao, a vacatio constitutionis, a norma ainda constitucional, a decisao em

mandado de injuncao, o direito adquirido e o ato juridico perfeito.

A diferenciagdo se faz necessaria em razao de que esse estudo estd direcionado ao
tratamento do direito intertemporal constitucional por guardar, em seu género, afinidades com
o objeto central da pesquisa, sobretudo, da relagdo entre ordenamentos e a funcao das normas
transitorias. Nao se negligencia, portanto, a existéncia e a importancia do direito constitucional
intertemporal; entretanto, a sua abordagem, nessa oportunidade, ndo seria conveniente para a

coeréncia que se pretende imprimir'?.

11 Os institutos elencados pela sugestao de classificagdo, principalmente em relagdo ao estado de sitio e de defesa,
remontam uma discussdo ainda mais vertical do direito constitucional, visto que tratam das situacdes de excegdo
a integralidade de aplicacdo das normas constitucionais pelo “suspeito motivo” de preservacdo das instituigoes



27

A relagdo entre o direito constitucional e o direito intertemporal tem importancia para
introduzir a verticalizagdo do presente estudo, pois, como se pretende demonstrar, as
consequéncias sao diversas e imprescindiveis ao entendimento do contexto em que se inserem

o papel das normas constitucionais transitorias.

2.2 O papel da intertemporalidade nos processos de ruptura constitucional

O direito intertemporal, apesar de coadjuvar pelos bastidores das relevantes alteracdes
normativas, representa um mecanismo decisivo para a preservagao dos direitos incorporados
ao patrimonio juridico dos individuos e a sistematicidade das normas, adequando os
propositos legislativos a uma realidade social que, ndo necessariamente, esta preparada ou
ciente dos efeitos advindos de uma ruptura. Toda mudanga normativa de grandes propor¢des
¢ precedida e sucedida de instabilidade quanto ao alcance e a operacionalidade dos velhos e
dos novos institutos, permitindo, ainda que nao desejados, incertezas e vacuos no que tange a

eficacia social das normas.

O ato de revogacao, apesar de consistir na perda da vigéncia de uma lei anterior, ndo
resulta em um corte limpo no que tange a superacao total da lei revogada, pois subsiste, no
conceito de Diez-Picazo, uma eficacia residual, o que, no direito brasileiro, ¢ mais conhecido

por ultratividade. Disso resultam, inevitavelmente, conflitos de leis no tempo*?.

Acrelagdo entre tempo e direito € intensa e problematica, pois a acomodagao normativa
pressupde, minimamente, a consonancia com uma série de fatores extranormativos intangiveis,
tais como a politica, a economia e os usos e costumes de uma dada realidade. E as normas
intertemporais teriam a ingrata missdo de regular as situacdes de transicdo entre sistemas
normativos, pois, ainda que exista essa preocupacao legislativa, a complexidade pde em xeque
a mera tentativa reducionista de captar, pela criacdo de normas genéricas ou especificas, a
realidade. O tempo, enquanto constru¢do cultural das sociedades, condiciona as suas demais

institui¢des, definindo-se como “interpretacao social da realidade em relacdo a diferenca entre

democraticas, na medida em que ha a institucionalizagdo da anormalidade, resgatando-se um classico conceito
schmittiano de “ditadura comissaria”. Em razdo de um estado de necessidade, admite-se a emergéncia de uma
legalidade extraordinaria (decreto presidencial) capaz de suspender, parcial e temporariamente, direitos e
garantias fundamentais, tendo em vista debelar a instabilidade que afeta a ordem social.

12 DIEZ-PICAZO, Luis Maria. La derogacion de las leyes. Madrid: Civitas, 1990, p. 182. Para o referido autor:
“O direito intertemporal ¢, assim, o conjunto de normas que regulam a sucessao de leis no tempo e ddo solucdes
aos conflitos que esta origina” [Traducgdo nossa]. “El derecho intertemporal es, asi, el conjunto de normas que
regulan la sucesion de leyes en el tempo y dan solucion a los conflictos que ésta origina” [Texto original].
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passado e futuro”®. E com o direito ndo seria diferente*.

Na acertada concepcio de Franca®® (1968), a lei, enquanto expressdo proeminente do
direito, projeta os seus efeitos em duas dimensdes: a espacial e a temporal, funcionando como
um mecanismo de graduagdo dos efeitos de um ato normativo, desde o inicio da sua vigéncia
até a sua revogacdo. A retirada de uma lei ou a revogacgdo global de um sistema normativo,
por exemplo, envolve uma série de desdobramentos que repercutem na unidade do
ordenamento e, principalmente, no exercicio de direitos individuais, legitimamente,

incorporados ao patrimonio juridico dos cidadaos.

Apesar de a ruptura normativa nao ser de fendmeno incomum ao direito constitucional,
seja no contexto da manifestacio constituinte, seja do poder de reforma, os estudos pertinentes
a intertemporalidade das regras juridicas se restringem as analises pontuais, inerentes as
mudangas ocorridas e aos possiveis conflitos temporais advindos destas, ndo se concebendo
enquanto um ramo autébnomo do direito. E, de certo modo, seria incoerente propor essa
fragmentacgdo, pois a sua transversalidade lhe permite transitar pelas varias searas, sem,
contudo, retirar-lhe a importancia merecida ou identifica-lo como pertencente a esse ou aquele

objeto de estudo do direito.

Nao ha como negar, entretanto, que as suas raizes mais profundas estdo fincadas em
solo civilista, que pioneiramente se preocupou em delinear os limites da atua¢do do Estado
em face das liberdades individuais, evitando, sob o pretexto de cumprimento da lei, o
cometimento de abusos’® e ilegalidades. No ambito dos estudos do direito constitucional,

poucos autores dispensaram a atengdo que o tema merece, restringindo-se a uma abordagem

13 LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito II. Tradugdo: Gustavo Bayer. Rio de Janeiro: Tempo brasileiro,
1985, p. 274.

14 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. 4 intangibilidade constitucional do direito adquirido, da coisa julgada e
do ato juridico perfeito. a ordem juridica entre permanéncia e mudang¢a. In: ROCHA, Maria Vital da;
CARVALHO, Paulo Rogério Marques de. 25 anos da Constituiciio Federal de 1988: os direitos fundamentais
em perspectiva. Fortaleza: Expressdo grafica, 2013, p. 237. “Perceber o tempo como uma manifestagdo da
subjetividade humana ¢, de certa forma, entender o homem com ‘senhor’ dos seus efeitos, notadamente quanto
aos objetos culturais. A cultura que se faz e se ressignifica com a transformagdo da historia, inserida na
temporalidade, deve ser ela mesma compreendida como construgdo plastica, mutavel no eterno ‘vir-a-ser’. Esta
plasticidade da cultura precisa ser mediada, no ambito juridico, por certas ‘normas de transi¢ao’, que garantem
a seguran¢a na mudanca, impedindo que a falta de confianca no Direito abale os seus niveis de eficacia”.

15 FRANCA, Rubens Limongi. Direito intertemporal brasileiro: doutrina da irretroatividade das leis e do
direito adquirido. 2. ed. rev. e atual. Imprenta: Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1968.

16 Nesse sentido, ver: ROUBIER, Paul. Le droit transitoire (conflit des lois dans le temps). 2. ed. Paris: Dalloz
et Sirey, 1960; GABBA, C. F. Teoria della retroativita delle lege. Torino: Unione, 1891; PACE, Gaetano. 11
diritto transitorio con particolare riguardo al diritto privato. Milano: Casa Editrice Ambrosiana, 1944;
MAXIMILIANO, Carlos. Direito intertemporal ou teoria da retroatividade das leis. 2. ed. Sao Paulo: Freitas
Bastos, 1955, p. 7. Este tltimo identifica o direito intertemporal como ramo que: “Traga preceitos gerais, bem
orientados e de cunho politico, tendentes a resolver questoes de aplicag@o, no tempo, de quaisquer leis, nacionais
ou estrangeiras”.
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lateral da intertemporalidade.

O direito intertemporal *’

representaria um mecanismo latente que emerge nas
situagoes de crise juridica, objetivando dimensionar o alcance dos efeitos de uma determinada
norma ou de atos juridicos vinculantes, propiciando, por fim, uma resposta do sistema juridico
a intertemporalidade conflitual®, tendo como pressuposto a repercussio das mudancas

operadas na legislacao.

Representa a situagdao em que o direito, comumente vocacionado a prescrever condutas,

. . 19 . ~ . ~
regula a si mesmo. Fiore™ adverte que, em algumas situagdes, a aplicagdo de uma regra
aparentemente simplista pode demandar um consideravel esforgo para a ciéncia do direito, no
que tange a defini¢do do marco temporal em que presente e passado ndo se misturam, sob o

ponto de vista da aplicagdo retroativa da lei nova.

Ao legislador, a doutrina e a jurisprudéncia, no que tange a conformagao das regras no
plano ontoldgico, cabe a realizagdo de suas atribuicdes que se unem para o combate das
atecnias e das violagdes a principios gerais inerentes a seguranga juridica e ao interesse social.
Ao primeiro cumpre a observancia sistematica do ordenamento juridico no momento de
criacdo das normas revogadoras €, caso seja necessario, a formagao de um regime transitorio
e, aos outros dois, formar o entendimento sobre as potenciais lacunas normativas e os conflitos

de aplicacdo®.

Tem-se como exemplos de maior repercussdo transicional, dentro da ordem juridica
vigente, a incidéncia do Codigo Civil de 2002, do Codigo de Processo Civil de 2015 e da

ampla reforma da Consolidagdo das Leis do Trabalho em 2017%. A magnitude das mudangas

17 Nesse sentido, vale a conceituagdo de Rolando Quadri (RETIRADO DO PARECER DA EC N° 2) sobre o
direito transitorio: “como o complexo de normas que, como se pode dizer, regem a eficacia das leis no tempo, o
que ¢ claro no chamado direito intertemporal, adverte que se trata de normas que tém por escopo constituir um
laco entre a experiéncia juridica com base em normas ab-rogadas ¢ aquelas futuras, atenuando os efeitos
psicologicos e sociais das mudangas bruscas no ordenamento juridico, dando um sentido gradual as préprias
mudangas, tornando possivel o entrosamento entre as situagdes anteriores € 0 novo regime”.

18 BATALHA, Wilson de Souza Campos. Direito intertemporal. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 17. O autor
conceitua a intertemporalidade como “[...] o conjunto de solugdes adequadas a atenuar os rigores da incidéncia
do tempo juridico com o seu poder cortante e desmembrador de uma realidade que insta e perdura”.

19 FIORE, Pascuale. De la irretroactividad e interpretacion de las leyes: estudio critico y de legislacion
comparada. Traduccion: Enrique Aguilera de Paz. 4. ed. Madrid: Reus, 2009.

20 Entende-se, ainda, que o Poder Executivo exerce papel fundamental na materializagdo dos propoésitos
normativos, seja aperfeicoando a lei, quando lhe compete fazé-lo por meio das Medidas Provisorias, seja por
meio da concretizagdo de politicas publicas.

21 A discussdo sobre a intertemporalidade e a aplicacdo de institutos trabalhistas, no contexto da reforma
trabalhista, foi, ainda mais, verticalizada apos a edigdo e caducidade da Medida Provisoria n°. 808/2017. A
pretexto de elucidar e pacificar impasses acerca do alcance de normas de duvidosa validade, em que pese o
pressuposto de presuncdo de constitucionalidade das normas, o Executivo ampliou as incertezas sobre a
formatacdo da principiologia do direito do trabalho, sobretudo, em relagdo ao principio da norma mais favoravel
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e o plexo de relagdes juridicas reguladas pelo primeiro diploma normativo importaram numa
profunda discussdo legislativa, doutrinaria e jurisprudencial que até hoje trazem implicagdes
praticas na interpretacdo do referido Codigo. O mesmo ocorre em relagdo ao CPC/2015,
principalmente, no que tange a importacdo de determinados institutos processuais e a
necessaria mudancga cultural; observar-se-4 um longo e demorado processo de acomodagao

normativa até a transi¢ao definitiva e a afirmacao dos institutos processuais.

O processo de revogacao e de superacao fatico-normativo de um regime juridico ou de
regras pontuais se agiganta, em termos de complexidade, quando se estd diante das mudancas
constitucionais. O advento de uma nova Constitui¢ao, de vultuosas alteragdes empreendidas
pelo poder reformador ou mesmo de uma decisdo expressiva da jurisdi¢do constitucional que
resulte em uma mutacdo ou no seu cumprimento postergado ou prospectivo, no que toca aos
efeitos temporais, implicam a suscitacdo da intertemporalidade, tendo em conta a forca que

uma modificagdo constitucional impele as situagdes juridicas, até entdo, consolidadas.

Diante da manifestagdo, portanto, do poder constituinte (originario ou reformador)
exsurge a preocupacdo de dar vazdo as novas normas, apoiadas no direito transitorio e em
disposigoes gerais. Isso € visivelmente identificado quando se estd diante do ADCT ou mesmo
das Emendas Constitucionais que trazem, no seu bojo, normas acessorias de implementacao
de um novo regime juridico previdenciario, tributario ou de reformulagao da gestao judiciaria,

a titulo de exemplo?.

A garantia da inviolabilidade da seguranc¢a individual, conforme previsdo no “caput”
do art. 5° da atual Constituicao e também presente nos demais textos constitucionais anteriores,
¢ uma grata heranca do processo historico de afirmagao dos direitos fundamentais em face da
limitacdao do poder do Estado, estatuindo como regra a irretroatividade das leis e o respeito ao
direito adquirido. Esse proposito assecuratorio das garantias individuais do cidaddo em face
do exercicio ilegitimo do poder estatal foi, objetivamente, reproduzido na constitui¢ao norte-
americana ao vedar o carater retroativo de leis que possam causar efeitos negativos na seara

dos contratos e do direito penal.

a pretexto de ampliar uma autonomia individual de negociacdo que, em regra, inexiste nas relagdes empregaticias.
O Parecer n. 00248/2018/CONJUR-MTB/CGU/AGU da Advocacia-Geral da Unido (AGU) manifestou o
entendimento sobre as regras da MP que caducaram em razdo da ndo conversdo em lei pelo Congresso Nacional.
22 A propria atuagdo da jurisdi¢@o constitucional diante de uma crise juridica pode se valer da intertemporalidade
para garantir o respeito as situagdes juridicas ja consolidadas. Pode-se citar como exemplo a usual aplicagdo do
art. 27 da Lein. 9868/99, art. 11 da Lein. 9.882/99 e do art. 927, §3° e §4° do CPC/2015, que permite a modulagio
dos efeitos da decisdo judicial em evidente juncdo entre as teorias da nulidade e anulabilidade no controle de
constitucionalidade.
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Para fins de melhor entendimento sobre a intertemporalidade e sua relacdo com os
fendmenos normativo-constitucionais, importa destacar que a sistematica de transi¢cao entre
ordens juridicas, na visao de Pontes de Miranda®, esta centrada em dois principios basilares:
a continuidade da legislagdo; e a imediata incidéncia das regras juridicas constitucionais.
Pode-se, ainda, atrelados a estes, acrescentar os principios da confianga e da seguranga juridica
como elementos justificadores da manutencdo do direito pré-constitucional, todos estes

principios respaldados no direito constitucional positivo.

Ambos os principios citados se relacionam para balizar o conjunto de condutas que
devem, via de regra, orientar a compreensao sobre a inter-relagdo entre o velho e novo sistema
normativo, assegurar a coeréncia nos planos logico e fatico da incidéncia das normas, bem
como oferecer seguranga juridica as relagdes ja consolidadas, sem comprometer a forca
normativa da Constituicdo vigente.

O principio da continuidade da legislacdo tem por finalidade o preenchimento do

24 possuindo uma dupla funcdo no que tange a manutencdo da seguranca

“vazio juridico
juridica tanto para as relagdes pretéritas, quanto para as situacdes a serem travadas no contexto
do novo ordenamento juridico, evitando auséncias normativas que poderiam comprometer a
sua sustentabilidade e efetividade. Apresenta-se como um principio articulador, por exceléncia,

da ordem constitucional vigente e as demais ordens juridicas precedentes?.

E um pressuposto tdo caro ao ordenamento patrio, que sustenta a aplicabilidade de
normas de intensa incidéncia na realidade constitucional de 1988, tais como: o Cddigo Penal
e de processo penal, a CLT e até pouco tempo (2002) um Cédigo Civil, da época da instauragao
da republica (1916) e, recentemente (2015), o Cdodigo de Processo Civil, instituido durante o
regime militar (1973). A partir de tal realidade, importa asseverar que o poder constituinte € o
direito pré-constitucional sdo institutos misciveis, levando o poder vinculativo e indispensavel

a obra constituinte.

O acolhimento da legislagdo anterior pela nova Constituicdo, como se verificard mais
detidamente no préximo tépico, tem como pressuposto a compatibilidade material, fundada

na decisdo constituinte em admitir ou ndo a recep¢ao do direito pré-constitucional. Nesse

23 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1967 com a Emenda n° 1 de
1969. 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, tomo VI.

24 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1946. Rio de Janeiro: Henrique
Cahen Editor, 1947. v. IV.

25 PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder constituyente. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998.
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sentido, Pontes de Miranda? ¢ categorico ao afirmar que: “a vida juridica do pais ndo sofre
colapso com a passagem de uma era para outra, sendo no que concerne as exigéncias que
hajam de ser atendidas ex novo”. Do contrario, ela subsiste redimensionada no contexto de

um novo fundamento de validade.

Ja o principio da imediata incidéncia das regras juridicas constitucionais (regra de
irretroatividade das leis) informa que o novo texto constitucional tem incidéncia a partir de
sua entrada em vigor, ndo atingindo, a ndo ser que assevere expressamente, fatos anteriores®’.
Franca (1968), sob o palio da ordem constitucional de 1967, ja afirmava com fundamento
normativo na inviolabilidade da seguranca (art. 150)?® o entendimento do legislador

constituinte acerca da prote¢do aos direitos adquiridos?.

Embora o legislador constituinte, sob uma perspectiva de sua teoria classica, ndo esteja
vinculado ao comando da irretroatividade, podera criar, no contexto das garantias individuais,
situagoes de vedacao absoluta a retroatividade da lei, estabelecendo, enquanto pressuposto de
sustentacdo do Estado Democratico, proibicdes que possam resultar em retrocesso ao
complexo e ndo-linear processo de conquistas de direitos®. Nesse sentir, a vedagio ao
retrocesso, dentro de uma ambiéncia democratica de concepgao de uma nova ordem juridica,

deve ser considerada para fins de preservacao das liberdades conquistadas.

O mesmo autor invoca o fluxo natural de concepc¢ao e efeitos advindos da vigéncia da
norma juridica e da impossibilidade de esta surtir efeitos pretéritos a sua entrada em vigor,
ndo atingindo fatos anteriores consolidados e os seus efeitos, reforcando a ideia de

retroatividade como excepcionalidade. Miranda, no mesmo sentido, assevera que normas

26 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1967 com a Emenda n° 1 de
1969. 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, tomo VI, p. 382-383.

27 Na discussdo de direito intertemporal, trés situacdes sdo comumente mencionadas (fatos passados, fatos
futuros e fatos pendentes), com proeminéncia do ultimo, tendo em conta que este projeta os seus efeitos para o
futuro, ainda que os fatos tenham ocorrido sob a vigéncia da lei anterior.

28 O mesmo sentido do dispositivo citado ¢ reproduzido no art. 5° da Constituigdo Federal de 1988, bem como
nas outras Constituigdes brasileiras, reforgando a seguranca juridica enquanto uma garantia individual vedatoria
de possiveis retrocessos advindos da retroatividade da lei. Tal qualidade ndo impede ou vincula, entretanto, a
vontade do legislador constituinte, além do que a irretroatividade comporta, a depender da questdo, excegoes.
29 ROUBIER, Paul. Le droit transitoire (conflit des lois dans le temps). 2. ed. Paris: Dalloz et Sirey, 1960, p.
90 apud NORONHA, Fernando. Indispensavel reequacionamento das questdes fundamentais de direito
intertemporal. Revista dos Tribunais | vol. 837/2005 | p. 55 - 78 | Jul / 2005. Doutrinas Essenciais de Direito
Civil | vol. 2 | p. 199 - 232 | Out / 2010 DTR\2005\518: “O oficio da lei € reger o futuro; o passado ndo esta mais
sob seu poder. Em qualquer lugar onde a retroatividade fosse admitida, ndo somente a seguranga ndo existiria
mais, mas nem mesmo a sua sombra”

30 FIORE, Pascuale. De la irretroactividad e interpretacion de las leyes: estudio critico y de legislacion
comparada. Traduccion: Enrique Aguilera de Paz. 4. ed. Madrid: Reus, 2009, p. 29. Evidentemente, el desarrollo
de la libertad civil habria de sufrir grave dafio, si el ciudadano, al obrar segiin y conforme la ley para adquirir
derechos, pudiera temer que outra ley posterior le privasse de los que legitimamente adquirio.
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juridicas, via de regra, sdo vocacionadas a regular situacdes futuras “[...] e € assim, desde

logo, com as da Constitui¢do originaria enquanto refunde o ordenamento juridico estatal” 3.

Barbosa (1948) ¢ categorico ao afirmar que o sentido dessa garantia individual ¢ a
protecdo contra a retroatividade lesiva, ou seja, aquela que atinge as situagdes juridicas
consolidadas. O principio da irretroatividade, portanto, garante a ultratividade da lei revogada
no que diz respeito ao direito adquirido. O consenso sobre a irretroatividade lesiva, no
contexto da intertemporalidade constitucional de 1988, foi recentemente contemplado pela
edicao da Lein®. 13.300/2016, que regulamentou o processamento do mandado de injungao e
os limites de eficacia da lei superveniente a decisdo aditiva, que regulamentou o gozo de uma
liberdade fundamental inviabilizado pela omissdo do legislador em ndo criar a norma

regulamentadora a Constituicao.

Nao ha davidas de que a confianca e a seguranga juridica sao principios balizadores
do exercicio do poder reformador, haja vista que a previsibilidade e a coeréncia dos atos
legislativos sdo pressupostos inarredaveis a concretizacdo do Estado Democratico de Direito,
que estd diretamente vinculado a ideia de legitimidade, juridicidade e de preservacdo do
patrimonio juridico dos cidaddos. Seguranga juridica e confianga representam, portanto,
balizas limitadoras da ac¢ao estatal, na medida em que protegem a individualidade em face da
decisdo majoritaria de mudar a situacdo juridica estabilizada, pois o processo de decisdao

democratica também deve considerar o direito adquirido.

Tais principios, do mesmo modo, servem de fundamento para assegurar uma série de
situagoes consolidadas em regimes constitucionais anteriores, limitando o constituinte nos
processos de transicdo constitucional, ndo sendo admissivel crer ou defender, ao menos
faticamente, a existéncia de uma cldusula de irresponsabilidade absoluta conferida ao poder
criador de uma constitui¢do. Tal afirmagao se justifica no amplo rol de indicios grafados nas
normas de transi¢do, bem como na recepcao do direito pré-constitucional, sendo, no minimo,

arriscado afiangar o atributo mitico e historico do poder constituinte originario.

E for¢oso admitir que mesmo o poder constituinte originario encontra limites para sua
manifestacdo, pois um poder que tenha pretensdes de legitimidade ndo poderia prescindir das
garantias individuais ja consolidadas no amago da sociedade. Negar o processo historico de

conquistas de direitos fundamentais representaria abrir mao do exercicio legitimo pela

31 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1967 com a Emenda n° 1 de
1969. 2. ed., Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, tomo VI, p. 340.
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refunda¢do de uma nova ordem juridica.

A confianga ¢ a base das relacdes sociais. Em sua fun¢do precipua, a lei tem por
finalidade propiciar, ao menos, a sensagao de que aquele pressuposto ¢ preservado diante das
. ~ . . . 32 .y .
oscilagdes do sistema normativo. Por isso, conforme assevera Campos™, a lei ¢ feita, salvo
excegoes, para durar indefinidamente ou com uma “presun¢do de permanéncia ficticia que

permite a criagdo de uma base de confiabilidade entre sujeito e estado/legislador”.

2.3 Intertemporalidade, hiato constitucional e interagao entre ordenamentos juridicos:
relacio entre normas constitucionais originarias, normas constitucionais derivadas e

normas infraconstitucionais.

A manifestacio do poder constituinte originario € situacdo que acarreta
desdobramentos severos a sistematizacdo das relacdes juridicas pautadas na seguranca
ofertada, ao menos em termos de sensac¢ao, pelas leis vigentes. Uma das maiores preocupagdes
em momentos de rupturas constitucionais ¢ evitar 0 vdcuo normativo € o caos nas situagdes
consolidadas, ainda que nao se possa falar em direito adquirido, em regra, em face de normas
originarias. O art. 17 do ADCT traz justamente a aplicacdo do regramento constitucional
acerca do teto remuneratorio da administragdo publica, incidindo sobre os efeitos pendentes

de normas anteriores®?,

Parece contraditorio, inclusive, pensar que, nestes momentos de superagdo normativa,
preza-se pela observancia do principio da continuidade das regras juridicas criadas sob o palio
da Constitui¢do anterior, ou seja, ndo se trata, propriamente, da reproducgao fiel da semantica
da palavra “ruptura”, pois, sem a legislagdo anterior, ndo havera suporte fatico e normativo
para assegurar as condi¢des razodveis de efetividlade da nova Constitui¢do. Silva
oportunamente atesta que “uma nova Constitui¢do ndo cai no vazio, porque se insere numa

ordem juridica preexistente”.

Essa realidade se contrapde a acepgao classica de capacidade destrutiva, construtiva e

32 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. A intangibilidade constitucional do direito adquirido, da coisa julgada e do
ato juridico perfeito: a ordem juridica entre permanéncia ¢ mudanga. In: ROCHA, Maria Vital da; CARVALHO,
Paulo Rogério Marques de. 25 anos da Constituicio Federal de 1988: os direitos fundamentais em perspectiva.
Fortaleza: Expressdo grafica, 2013.

33 A norma do art. 17 do ADCT/1988 impde a imediata reducao de proventos auferidos em desacordo com os
preceitos constitucionais, vedando, ao mesmo tempo, a percepcdo de excesso sob invocagdo de direito adquirido
ou a qualquer titulo. Tratamento diverso relativamente a vantagem de carater pessoal denominada "adicional por
tempo de servico". [RE 170.282, rel. min. Ilmar Galvao, j. 5-8-1997, 1* T, DJ de 31-10-1997].

34 SILVA, José Afonso. Um pouco de direito constitucional comparado. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
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de completude do poder constituinte originario, enquanto for¢a que inaugura e da vida a uma
nova ordem juridica, rechacando, por inteiro, a normatizagao anterior. O novo sistema juridico,
antes mesmo de imprimir a sua forca irradiante para as situagdes prospectivas, precisa
enxergar, no retrovisor da historicidade de sua concepcdo, as nuances entre continuidade e
ruptura, pois, por mais que em tese se afirme o poder de negagao da manifestagao constituinte,
as intencionalidades consubstanciadas em fatos do presente coordenam as a¢des do legislador
. . 35
constituinte™.

Ele é, acima de qualquer coisa, histérico e, portanto, comprometido. Cunha Ferraz3®

admite que raramente, ao nao ser por uma incisiva ruptura, uma nova ordem juridica cai no
vazio, estando profundamente vinculada aos aspectos contextuais (tradi¢do, cultura etc.) da
normatividade anterior. Barroso®’ adverte, no mesmo sentido, que: “Mesmo quando uma nova
Constitui¢ao represente uma ruptura juridica, via de regra ndo ha um rompimento absoluto

com uma certa cultura, um certo processo histérico, um condicionamento nacional”.

O direito intertemporal constitucional cuida das questdes de aplicagdo da lei pré-
constitucional em face da nova Constitui¢do, perquirindo, com fundamento nos principios da
incidéncia imediata das normas e¢ da continuidade da legislacdo, sobre a sua recep¢do ou
revogacdo. No mesmo sentido, a intertemporalidade ultrapassa o ambito do direito pré-
constitucional para alcangar, também, situagdes de aplicagdo transitoria decorrente de normas
tipicamente transitorias ou de institutos da Constituicao que produzem direta ou indiretamente

efeitos temporarios.

O advento de uma nova Constituicdo importa a revogacdo automatica da anterior,
prescindindo, nesse sentido, de qualquer mencdo expressa a respeito, pois o ato criador
pressupoe a ab-rogacdo do antecessor ou, na diccdo de Miranda, “revogacdo global ou de

sistema”®. Do contrario, quando o poder originrio manifestar interesse em recepcionar

35 PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder constituyente. Madrid:
Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998, p. 126. “Quiero decir que la sucesion en el tiempo de un
conjunto de Constituciones nunca — o s6lo em contadas ocasiones — se verifica em los radicales términos que se
despreden de teoria tan ablativa y radical como la del poder constituyente.

36 FERRAZ, Anna Candido da Cunha. A transi¢io constitucional e o ato das disposi¢des constitucionais
transitorias de 05.10.1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 26/1999, p. 54-68, jan-mar,
1999.

37 BARROSO, Luis Roberto. Disposicdes constitucionais transitérias (natureza, eficicia e espécies) -
delegagoes legislativas (validade e extensdo) poder regulamentar (contetido e limites). Doutrinas Essenciais de
Direito Constitucional | vol. 1 | p. 489 - 506 | Maio / 2011 DTR\2012\993, p. 02.

38 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 2013, v. 1, Tomo II, p. 341. E
indispensavel, no que tange a classificacdo sobre o fendmeno normativo da intertemporalidade constitucional,
mencionar o esforco tedrico de Jorge Miranda, que, de forma minudente, traca as distingdes, tendo como critérios
a abrangéncia da modificagdo e o grau hierarquico das normas, a respeito dos desdobramentos da mudanga
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normas do texto constitucional sucedido compativeis, devera fazé-lo expressamente, nao
sendo correto presumir a subsisténcia da norma constitucional anterior quando ndo conflitar

com a posterior®.

Essa imposi¢do normativa comporta exce¢do na medida em que o proprio texto
constitucional pode estabelecer a vacatio constitutionis (vacancia ou periodo de laténcia), que
se perfaz na prorrogacao temporal do inicio da vigéncia de uma constituicdo ou de uma nova
emenda, a contar da publicacdo de sua promulga¢do. Essa espécie normativa possui regime
peculiar, ndo se lhe aplicando, em nenhuma hipdtese, as regras da Lei de Introducao as Normas

do Direito Brasileiro, conforme entendimento do STF (RE n°® 633441 AgR).

Anuncia preventivamente o advento, a futuro certo, de uma nova legislagao,
preparando a sociedade para entender a sua complexidade e, consequentemente, tornando-a,
em tese, propicia a melhor receptividade. Nesse periodo ndo ha coexisténcia normativa e,
portanto, observancia obrigatdria, ndo se cogitando revogagao ou invalidade em face do novo
texto. A norma constitucional antiga continua vigente até o0 momento em que se depara com a
revogacao pelo novo. A entrada em vigéncia da Constituigdo de 1967, por exemplo, ocorreu
apo6s 50 dias de sua promulgagao, nos termos do art. 189, bem como da EC n° 1/69, com uma

vacatio de 30 dias.

Conforme mencionado, a revogacdo pode ser global, importando, por ato do poder
constituinte origindrio, a revogacdo de todo o sistema anterior. Mas a revoga¢do também
podera ser parcial, quando emanar de ato do poder reformador*’. Nessa ocasido, para fins de

apreciacao da compatibilidade de ato normativo infra com tal variagdo constitucional, ainda

constitucional. Para o autor, existe uma clara distingdo entre novagdo e recep¢ao material, tratando-se a primeira
da compatibilidade das normas infraconstitucionais com a Constituicdo; ¢ a segunda fazendo mencdo a
manuten¢do de normas constitucionais anteriores, permanecendo enquanto apéndice da Constituicdo vigente.
Em caso revogagdo desta, ocorrera a revogacao reflexa ou caducidade. Entende-se, contrariamente, que se todas
as normas anteriores sdo novadas, em razdo da forga irradiante da norma constitucional, ndo ha justificativa para
a diferenciacdo quanto ao critério de compatibilidade material. A diferenca reside, tdo apenas, na hierarquia,
resultando em modos distintos de recepcdo formal. Quanto a desconstitucionalizag@o, o autor faz referéncia,
conforme serd visto neste topico, aquelas normas constitucionais anteriores que sdo recepcionadas como lei
ordinaria. Por fim, com entendimento contrario a constru¢do doutrinaria e jurisprudencial do Brasil, Jorge
Miranda faz a seguinte divisdo quanto a incompatibilidade das normas anteriores: a) normas constitucionais
anteriores sdo revogadas; b) normas infraconstitucionais padecem de inconstitucionalidade superveniente.

39 Maria Helena Diniz (2009), ao tratar da desconstitucionalizagdo, defende a tese, da qual se discorda, de
recepcao implicita das normas constitucionais que ndo conflitarem com a nova Constitui¢do, considerando-as
vigentes, mas assumindo, entretanto, a natureza de norma ordinaria, tendo como fundamento o principio da
continuidade da legislacdo compativel.

40 O Supremo, nas Representagdes de Inconstitucionalidade ns®. 765/CE, 969/DF, 1.012/SP e 1.334/PR,
consolidou o posicionamento de que a natureza da apreciacdo de norma infraconstitucional anterior e norma
constitucional superveniente, seja por ato poder constituinte ou constituido, é matéria resguardada ao direito
intertemporal.
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que tenha sido editada durante a ordem juridica vigente, sera levado em conta o critério
temporal de insercdo da alteragdo ao texto da Constitui¢do, restando ao poder jurisdicional,
controle incidental ou concentrado, a prerrogativa de decretar a nao-recepgao do ato normativo

anterior a modificagdo empreendida pela emenda ou revisdo constitucional.

As Constituicdes do Brasil de 1988 e da Italia de 1947, por exemplo, ndo possuem
previsdo derrogatoria expressa das normas que se contrapdem aos seus textos. Tal situagdo,
entretanto, ndo obsta a revogacao de todos os atos normativos contrarios, pois a pretensdo de
supremacia ¢ de fundamento do novo ordenamento juridico importa, implicitamente, em
conformacgdo vinculativa, tanto em relagdo a Constituigdo, no seu todo, como em relacao a

todas as leis infraconstitucionais refratarias ao sistema normativo.

Negar o efeito de derrogagio “automdtica*’” das normas contrarias por auséncia de
previsio expressa seria 0 mesmo que subverter a ordem hierarquica da Constitui¢io*? ou, mais
precisamente, a ideia de que a lei posterior nio revoga tacitamente a anterior®’. Essa assertiva,
ao contrario dos textos constitucionais mencionados, encontrou previsao expressa nas
Constituigdes brasileiras de 1891, 1934% ¢ 19374 bem como, por exemplo, nas

Constituicdes alemis de 1919%" ¢ 1949,

A luz de uma comparagdo sincronica e levando em conta a perspectiva do direito
intertemporal constitucional nos ordenamentos sul-americanos, as atuais Constituigdes tratam

do tema, em sua maioria, valendo-se, nas disposi¢des transitorias ou em regra especifica, de

41 Fala-se que a revogagdo ¢ automatica em relag@o a cassag@o dos efeitos, em carater retroativo, até a data da
vigéncia da nova norma constitucional, mas ¢ sabido que nem sempre ¢ possivel realizar esse juizo de
compatibilidade prima facie. Pouco importa, portanto, o grau de importancia material do comando constitucional
ou se a violag@o a um direito fundamental é perceptivel prima facie. Ao menos para a realidade brasileira, apenas
o controle jurisdicional teria a prerrogativa de afastar a incerteza a respeito da compatibilidade. Em sentido
contrario, Enterria (1985).

42 Esse argumento, muito utilizado pela jurisprudéncia do Supremo, é contraditorio na medida em que, apesar
da expressividade da for¢a normativa da Constitui¢do e de ocupar o grau maximo do patamar hierarquico do
sistema de normas, teoria da recepgao pressupde o “mero juizo” de revogagdo ou ndo de norma posterior em face
da anterior.

43 SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 313. O autor
reforga, em relagdo a clausula revocatéria nas Constituicdes, sdo meramente retéricas, “[...] porque a
constituicdo anterior ja se extinguiu por outros processos, geralmente nao juridicos”.

44 Art. 83 - Continuam em vigor, enquanto ndo revogadas, as leis do antigo regime no que explicita ou
implicitamente ndo forem contrarias ao sistema do Governo firmado pela Constituicdo e aos principios nela
consagrados.

45 Art. 187 - Continuam em vigor, enquanto ndo revogadas, as leis que, explicita ou implicitamente, ndo
contrariarem as disposi¢des desta Constituigdo.

46 Art. 183 - Continuam em vigor, enquanto ndo revogadas, as leis que, explicita ou implicitamente, ndo
contrariem as disposi¢des desta Constituicdo.

47 Art. 178 - As outras leis e decretos do Reich permanecem em vigor, a menos que contradizem a constituigao.
48 Art. 123. O direito vigente anterior a reunido do Parlamento Federal continuara valido, desde que nédo seja
contrario a Lei Fundamental.
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clausula derrogatoria expressa em relacdo ao direito pré-constitucional incompativel ou

mesmo em face da Constituicdo anterior®.

E o caso da Constitui¢do peruana de 1993 (na décima sexta disposi¢do transitoria), da
colombiana de 1991 (art. 380) e a do Suriname de 1987 (art. 182), que estabelecem a
substitui¢do de suas respectivas constitui¢des, revogando-as taxativamente. No mesmo rumo
orienta-se a Constituicdo paraguaia de 1992, em seu art. 1°, ao derrogar a Carta de 1967 e sua

emenda de 1977.

A Constituicao boliviana de 2009, além de estabelecer a ab-rogagdao do texto
constitucional anterior e de suas emendas, possui previsao especifica no art. 9° das disposigdes
transitorias quanto a manutenc¢ao da vigéncia, com forca de lei, dos tratados internacionais
que ndo sejam incompativeis, competindo ao chefe do Executivo denunciar ou renegociar os

termos dos demais que se orientam contrariamente.

O texto constitucional do Equador de 2008 bem como o da Venezuela sdo mais
especificos ao declararem, em regra apartada das disposi¢des transitérias, ndo apenas a
revogagdo das constituigdes, mas de toda norma contraria as suas disposi¢des, enfatizando a
manutenc¢io do ordenamento juridico anterior desde que compativel com ela®. Os demais
textos constitucionais vigentes do Uruguai, da Argentina, do Chile e do Brasil, conforme
mencionado acima, ndo trouxeram previsao expressa sobre a revogacao de suas constitui¢des

anteriores ou de normas incompativeis do ordenamento anterior.

Claramente, a norma constitucional recepcionada deixa de ser marco referencial de
supremacia do ordenamento para se submeter as regras do sistema juridico vigente, ndo sendo
admissivel a derroga¢ao apenas das normas incompativeis, mas de todo o complexo de normas

que compoem a Constituicao formal, ainda que se trate de reproducao literal do texto anterior.

Ressalte-se, a titulo de critica, que seria ilogico recepcionar norma constitucional
anterior com a mesma natureza formal e material. Primeiro porque, para ser recepcionada, a

norma constitucional necessita estar em consondncia material com a Constitui¢do vigente. Ou

49 Cumpre mencionar pela especificidade da normatizagdo, apesar de ndo se tratar de uma constituicdo sul-
americana, a previsdo do art. 197 do texto constitucional da Costa Rica ao definir literalmente o condicionamento
de validade do direito pré-constitucional: “Esta Constitucion entrard en plena vigenciael ocho de noviembre de
1949, y deroga las anteriores. Se mantiene en vigor el ordenamiento juridico existente, mientras no sea
modificado o derogadopor los o6rganos competentes del Poder Publico, o no quede derogado expresa o
implicitamente por la presente Constitucion”.

50 Em sentido assemelhavel se manifestou a constituinte espanhola ao prever disposi¢do derrogatdria expressa
em relagdo a revogacdo de leis fundamentais, bem como de toda a legislagdo contraria a Constituigdo de 1978:
“Asimismo quedan derogadas cuantas disposiciones se opongan a lo establecido en esta Constitucion”.
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seja, ndo pode ter status de norma originaria, pois poderia, em tese, ser objeto de controle

abstrato.

Jorge Miranda > admite que seria possivel a recepgdo de norma constitucional
preservando a sua qualidade (formal e material), vinculando a sua permanéncia no sistema
enquanto norma que se reporta ao texto da Constitui¢do vigente. Apesar do esforgo teorico do
autor em afiancar essa possibilidade, entende-se que a norma recepcionada encontra
fundamento de validade nesta Constituicao, representando, na situa¢do, uma simples recepgao
material. Prova disso € que o proprio autor menciona, hipoteticamente, que numa possivel
revogagdo da norma da Constitui¢do vigente, que oferece sustentacdo a norma constitucional
acessoria recepcionada, esta padeceria por caducidade, ou seja, seria arrastada para a
revogacao.

\

A manutencdo de sua vigéncia estaria condicionada a ndo violagdo de preceitos
fundamentais da atual Constitui¢do, bem como ndo representaria o resultado do esforgo
constituinte. Também ndo poderia ter status de emenda constitucional, tendo em conta que
ndo se traduz em alterag¢@o ao texto originario e nem ¢ resultado da agdo mutacional do poder
de reforma instituido. Diante da situacao de recepcao da norma constitucional anterior, além
da ressalva feita pelo referido autor portugués, apresentam-se duas possibilidades acerca da

sua natureza juridica.

A primeira solu¢do dada pela doutrina ¢ a de que tal norma passaria pelo que se
denomina desconstitucionalizacdo® , perfazendo-se a ideia da recepgdo condicionada a
desnaturacdo de seu status anterior para o nivel de legislagdo infraconstitucional. E uma
proposta que consegue combater os argumentos acerca da natureza juridica e de

compatibilidade com texto constitucional vigente.

Entende-se que ndo haveria motivo l6gico para admitir-se a transformac¢do da norma
constitucional anterior em norma infraconstitucional, mantendo-a vigente, pois o constituinte
teria recursos suficientes para simplesmente reproduzir o mesmo dispositivo na nova

constitui¢do e, se fosse o caso, constituir, em sede de ADCT, obrigacao temporal ao legislador

51 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 2013, v. 1, Tomo II, p. 341.

52 SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional. Sao Paulo: Malheiros, 2014, p. 314. O autor
conceitua o fendmeno como: “as regras da Constituicdo anterior ndo materialmente constitucional ndo
incompativeis com a constitui¢do posterior continuam em vigor, ndo como regra constitucional, mas como regra
ordinaria”. Interessante perceber que o autor recorre a cldssica divisdo entre normas materiais e formais,
asseverando que a desconstitucionalizacdo incidiria em relacdo as normas que ndo possuem contetdo
constitucional.
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ordinario para regulamentar a respectiva matéria.

A PEC n°. 467/2010 traz uma situagdo de desconstitucionalizacdo que ¢ digno de
reflexdo. A referida propde uma “revogacao’ parcial do ADCT, retirando do texto as normas
de eficacia exaurida, bem como deixando a cargo da lei complementar outras matérias. A
desnaturacdo, caso fosse aprovada, representaria a ocorréncia do fendmeno da
desconstitucionalizagdo dentro do préprio ordenamento, da mesma forma como aconteceu,
por exemplo, com o sistema de calculo das prestagdes previdencidrias pela EC n° 20/98 (ARE
n° 691851/RS - STF) e como se pretende proceder com a proposta de reforma previdencidria
do atual governo federal, desconstitucionalizando algumas matérias e incluindo outras no

texto constitucional.

E uma técnica interessante, por um lado, na medida em que retira da constituicao
escrita matérias que demandam alteracdes periddicas (regras de célculos, de concessdao de
beneficios, de tempo minimo de contribuig¢do, por exemplo) ou entendidas dispensaveis pelo
poder reformador do status de norma constitucional, possibilitando a melhor manipulagdo por
meio de regulacdo menos rigida e que demandaria menor predisposicao a formagao de aliangas
no Congresso Nacional para a aprovacao por lei ordinaria ou complementar, que possuem

quoruns inferiores ao da emenda constitucional.

Entretanto, pode funcionar como mecanismo de flexibiliza¢do de direitos, sob a falsa
justificativa de possibilitar maior governabilidade. De toda forma, essa dicotomia de
efetividade e garantia de direitos ndo depende, exclusivamente, da categoria da norma juridica,
apesar de que, em tempos de crise, sao importantes limitadores as tentativas de restri¢cao de
direitos constitucionais sensiveis (sistema eleitoral, previdencidrio, trabalhista, ambiental, por

exemplo) pelos poderes do Estado.

Em relacdo as situagdes de intertemporalidade, Bastos e Martins®® diferenciam a
desconstitucionalizacdo e a recepcao expressa, indicando que, no primeiro caso, a norma
constitucional perde esse status, assumindo posicdo hierdrquica inferior em relagdo a
supremacia formal da constitui¢do. Ja no caso de recepgao expressa, verifica-se a situacdo em

que a norma constitucional mantém a sua eficicia por expressa determinagdo, que, por

53 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicio do Brasil (promulgada em
05 de outubro de 1988). 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 407. v.1. “Ha que se consignar, contudo, o caso da
recepcdo expressa, em que a nova constitui¢do faz referéncia a esta ou aquela norma da constituicdo anterior
para manter-lhe a eficacia [...] H4 que se referir aqui ao fendmeno da desconstitucionalizacdo. A diferenca
consiste no seguinte: na desconstitucionalizagdo, a norma da Constitui¢do anterior continua a vigorar ndo com
forca de norma constitucional, mas sim com forga de lei ordinaria”.
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entendimento 16gico, deve ser excepcional e por tempo determinado. Em determinado sentir,
ndo hé falar em status formal da norma constitucional anterior, aderindo, a recepgao, ao bloco

de constitucionalidade.

Confirmando a diferenciacdo, menciona-se a situacao da recepgao parcial do sistema
tributario nacional da CF/1967, com a previsdo expressa do art. 34 do ADCT>, excepcionando
a aplicagdo de parte das normas da CF/88, porque esta ¢ de natureza transitoria (cinco meses),
objetivando evitar a omissdo, ressaltando o status de norma constitucional equivalente e

acessoria.

Nessa situacdo incidiu o esvaziamento normativo, tendo em conta a expressa previsao
da constituicdo indicando a sua precariedade. Hipoteticamente, a revogagao, por emenda, da
norma declarativa da recep¢do, guardados os devidos limites, também poderia resultar em
caducidade da norma recepcionada, nos termos em que asseveram Bastos e Martins®: “Assim
normas recepcionadas passam a gozar o destino daquelas que as recepcionaram, e, se

revogadas estas, também cessam de vigorar as primeiras”.

A providéncia do legislador constituinte possui, portanto, uma finalidade especifica e
de indole precaria, pois criou, em titulo especifico da Constitui¢ao de 1988, a base juridica do
sistema tributario. O certo ¢ que a incidéncia das duas situacdes deve decorrer de expressa
previsdo do constituinte, ndo se admitindo desconstitucionalizacdo ou recep¢do de norma

constitucional anterior implicitamente.

A outra solucdo seria a sua recep¢do enquanto norma constitucional equivalente
(recep¢do material), posto que existe um controle prévio de assimilagdo pelo poder
constituinte a partir do critério material e que ndo se trataria propriamente de uma norma
constitucional, originaria ou derivada, mas de uma normatividade que foi originariamente
criada por outro poder, mas que, a juizo do poder origindrio atual, possui relevancia
operacional ou de conteudo, e que, portanto, desempenharia importante papel no que concerne
a evitar, permanentemente ou transitoriamente, vacuos normativos indesejados®. E o caso do

mencionado art. 34 do ADCT/1988.

54 Pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 realizou uma revogagdo parcial da Constitui¢do de 1967, ainda
que a natureza da preservagdo dessas regras tenha sido transitoria.

55 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui¢do do Brasil (promulgada em
05 de outubro de 1988). 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001, p. 407. v.1.

56 Defende-se, objetivamente, que além da necessidade de previsdo expressa da Constitui¢do superveniente ou
por costume constitucional (o que ndo € o caso brasileiro), que a recep¢do de norma constitucional seja apenas
material e de maneira transitoria.
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Da mesma forma, entende-se, ocorreu com os tratados internacionais de direitos
humanos anteriores a Constituicdo de 1988 e que foram expressamente recepcionados pela
clausula de abertura estabelecida no § 2° do art. 5°, levando em consideragcdo o conteudo
ampliativo dos direitos e garantias fundamentais por estes diplomas internacionais. Sem
desconhecer o posicionamento do Supremo acerca da matéria, principalmente por ocasido do
advento da EC n° 45/2004°", entende-se que os tratados internacionais referentes a direitos
humanos, anteriores a Constituicdo de 1988, gozariam de stafus constitucional, ampliando o

ambito protetivo dos direitos e garantias fundamentais.

Raciocinio diverso, quanto a ndo-recep¢ao automatica, aplica-se quando se trata das
normas infraconstitucionais. Nao hé, em razao da fragmentariedade do sistema juridico, um
filtro constitucional capaz de averiguar a validade de uma norma pré-constitucional em face
da Constitui¢ao vigente, cabendo a casuistica do controle jurisdicional, difuso ou concentrado,
bem como aos demais poderes (Legislativo e Executivo), no ambito de suas fungdes tipicas e

atipicas, o exercicio de guarda da supremacia da Constitui¢ao.

Nao seria incoerente afirmar que a norma pré-constitucional também goza de uma
presuncao juris tantum de “constitucionalidade”, surtindo efeitos até a quebra dessa presungao
ou alteracdo superveniente do texto da Constituicdo. Conforme sera discutido adiante, ha
divergéncia doutrinaria quanto a verificagdo de compatibilidade da norma pré-constitucional.
Entende-se, em sede posicionamento majoritario, pela nio-recepcio® da norma anterior a
Constituicao. Em tese, portanto, até ulterior manifestacdo de incompatibilidade, tem-se uma

presuncao de manutencao de sua vigéncia.

A preservagao da legislacdo, apesar de ter sido concebida com fundamento em um ou
mais parametros constitucionais normativos (1937, 1946 ou 1967, por exemplo), esta
condicionada as novas regras do jogo constitucional. Com a vigéncia da nova Constitui¢ao ou
da modificagao de seu texto, extingue-se o fundamento de validade anterior pela revogagao
global. Quando se estd tratando, portanto, de compatibilidade entre Constituicdo vigente e
normas anteriores (constitucionais e infraconstitucionais), diz-se, propriamente, de

pertinéncia de contetido ou material. Explica-se.

57 Essa questdo sera desenvolvida em topicos posteriores desta tese.

58 MACHADO, Hugo de Brito. Teoria da recepgdo no direito intertemporal. Interesse Publico - IP, ano 17, n.
89, p. 15-24, jan./fev. 2015. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 19. “Na teoria geral do Direito, entende-se por
recepcao o fato de uma Constituicdo nova, resultante da ruptura do ordenamento juridico, receber para a
composi¢do do novo ordenamento todas as normas do ordenamento anterior que ndo sejam materialmente
incompativeis”.
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A teoria geral do controle de normas®®, com fulcro nos principios da supremacia® e da
unidade da Constitui¢ao, subdivide em duas categorias o regime de coeréncia entre as normas
constitucionais vigentes e o arcabouco normativo inferior (emendas e normas

infraconstitucionais).

A primeira ¢ a compatibilidade formal, que se refere a observancia da competéncia
para a iniciativa e os critérios procedimentais de criagdo ou modificagdo das normas
estabelecidas no proprio texto constitucional, considerando stricto sensu aquilo que a doutrina
patria denomina de limites formais. E a segunda ¢ a compatibilidade material, concernente ao
critério de respeito ao contetdo das normas constitucionais, denominando-se limites materiais,
incluindo-se, nesse contexto, os limites temporais e circunstanciais. E importante ndo
confundir os critérios de compatibilidade para fins de controle de normas com a classificacdo
referente as normas constitucionais formais ou materiais, ou seja, a discussao sobre o consenso

do que, em tese, deve ou ndo conter uma Constitui¢do escrita.

Portanto, quando se trata de verificacdo entre as normas constitucionais vigentes e a
legislacdo pré-constitucional, discute-se a sua compatibilidade material, pois ¢ o que,
faticamente, importara na manutencao ou nao de sua vigéncia. Ora, ndo se questiona a forma
revestida pelo ato normativo pré-constitucional no momento de sua criagdo, pois se respeita
os critérios de validade e se estd, formalmente, apto a surtir efeitos no contexto da nova ordem
juridica, aplicando-se, nesse sentido, a regra transicional do fempus regit actum para preservar

a validade da norma, que se constituiu em um devido processo legislativo vigente a época.

Ao tratar dessa questdo, Llorente ressalta a transcendéncia pratica e tedrica ao
questionar-se acerca da possibilidade de incompatibilidade formal das normas pré-
constitucionais, tendo em conta o papel da Constitui¢do vigente como fonte das fontes.
Llorente assinala que: “Ao estabelecer uma nova disciplina para os modos de produgdo do
Direito, a Constituigdo opera apenas ex nunc € nao derroga, de forma alguma, as normas

produzidas validamente segundo o modo de produgio anterior” [tradugdo nossa]®.

59 A classificagdo tem fins didaticos para a qualificada apreensdo do fendmeno de compatibilidade constitucional,
separando engenhosamente a violagdo ao procedimento e as situa¢des de contrariedade em relagdo as demais
normas que ndo tratam dos processos constitucionais de elaborag¢do das normas. De modo geral, toda violagdo a
constituicdo é necessariamente material ou de contetido.

60 A supremacia formal das normas constitucionais é elemento distintivo das outras normas que, apesar de ndo
estarem no corpo da Constitui¢do, podem deter um grau de importancia igual ou superior aquelas, visto que a
opgdo por texto constitucional (1988) extenso traz, em seu bojo, matérias que, propriamente, ndo ocupariam
especo no rol de essencialidade de uma Constituigdo.

61 LLORENTI, Rubio. La forma del poder. Madrid: Centro de Estudios Politicos Y Constitucionais, 1997, p.
47. Texto original: “Al establecer uma nueva disciplina para los modos de produccion del Derecho, la
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Pouco importa, entdo, se a legislagdo, por exemplo, foi instituida em regimes

ilegitimos®? ou se possui forma diversa daquela estabelecida como critério de validade para o
atual sistema normativo. E nesse sentido que Garcia de Enterria, corroborando o entendimento
unissono da doutrina®, assevera que “[...] a inconstitucionalidade superveniente diz respeito
precisamente a contradi¢do com os principios materiais da Constituicdo, ndo em relagdo as

regras formais de elaboragio das leis que esta define hoje” [tradugdo nossa]®*.

No bojo da ordem constitucional vigente, tem-se varios exemplos de dissonancia
quanto a forma adotada pela legislagdo pré-constitucional e a forma exigida para o
cumprimento do requisito da compatibilidade formal, como, por exemplo: o Codigo Tributario
Nacional (CTN, Lei ordinaria), a Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT, Decreto-lei), o
Codigo Penal (CPB, Decreto-lei), o Codigo de Processo Penal (CPP, Decreto-lei) etc.

Apesar de ndo mais existir a forma pela qual foi editada a maioria dos atos normativos
mencionados, ndo ha impedimento para a consecu¢do da recep¢ao. Machado afirma, nesse

sentido, que: “As normas juridicas recepcionadas sdo consideradas com a forma que a nova

Constitucion opera solo ex nunc y no derroga en absoluto las normas producidas validamente segun el modo de
produccion anterior”.

62 Importantes sdo os ensinamentos de Pontes de Miranda (1974, p. 383), ao asseverar que: “No direito brasileiro,
ndo ha qualquer principio de direito intertemporal, pelo qual s6 tenha como lei, ou como lei especial, o que se
elaborou sob o regime democratico e com a fonte congressual de especializacdo. O conceito de lei ndo depende
do momento em que foi elaborada a regra juridica, ¢ sim do momento da edic¢do, que a tem como lei, e ndo
como decreto, ou regulamento, ou aviso, ou portaria: ¢ como lei, a despeito de diferenca na elaboragdo, que se
considera no tempo posterior”.

63 Vale mencionar a oportuna reflexdo de Gilmar Mendes (1990), bem como de Pontes de Miranda (1974) a
respeito da recep¢do de normas pré-constitucionais no contexto de paises, que adotam em suas Constituigoes, a
forma de Estado federativa, pois, a mudanca de competéncia legislativa de um ente federativo (Municipio ou
Estado) para outro (Unido), pode gerar conflito quanto a sua recepgdo ou alcance de sua aplicagdo. O que se pode
depreender é que a mudanga, por opgdo do legislador constituinte originario, da competéncia legislativa de entre
entes federativos excepciona os critérios formais e materiais de recep¢ao de normas pré-constitucionais. Como
exemplo, pode-se apresentar a ampliagdo da competéncia legislativa da Unido, empreendida pela CF/67, na
questdo de criagdo de municipios, retirando a competéncia legislativa dos Estados (Lei n°. 4.064/50),
representando uma situagdo de ndo-recepgdo formal/material. Nesse contexto, levando em consideragdo a
complexidade de sistemas juridicos sobrepostos na dindmica do federalismo ¢ os milhares de municipios
brasileiros, cada um deles se ocupando das questdes de interesse local, seria impossivel que a federalizacdo de
uma matéria restrita a competéncia do municipio pudesse ser recepcionada pelo novo ordenamento, pois existiria
um impeditivo fatico. Invertendo o exemplo, caso uma lei de competéncia da Unido fosse, pela nova Constituigdo,
estadualizada ou municipalizada, ndo haveria obstaculo fatico para a recepgdo desta, mas, no plano normativo,
esbarraria numa incompatibilidade, pois uma lei federal regularia uma matéria adstrita & competéncia de outros
entes. Tal incongruéncia, a depender da importancia da legislagdo e do prejuizo decorrente de um vacuo
normativo, poderia ser contornada pela declaragdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, ou seja,
até que os demais entes se adéquem a nova competéncia, a lei serd considerada em transito para a
inconstitucionalidade (inconstitucionalidade progressiva ou lei ainda constitucional), vigorando até a sua gradual
extingao.

64 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La constitucion como norma juridica el y tribunal constitucional. 3. ed.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionais, 1985, p. 86-87. “[...] inconstitucionalidad sobrevinda
ha de referirse precisamente a la contradiccion con los principios materiales de la Constitucion, no a las reglas
formales de elaboracion de las leyes que ésta establece hoy” [Texto original].
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Constituicdo exige para a disciplina do assunto respectivo, embora sejam de espécie

formalmente diversa’®®.

Silva® trata ainda no assunto da compatibilidade formal, da denominada recep¢do
qualificada das leis, consubstanciando-se na situacdo em que a nova ordem juridica
recepciona atos normativos pré-constitucionais com status qualificado. O autor cita como
exemplos a Lei n° 5.172/66 (CTN) e a Lei n°. 4.595/64 (Politica Financeira), ambas
recepcionadas como leis materialmente complementares. Apesar do referido autor ndo
mencionar, subentende-se que todas as demais formas de recepgdo, diversas da qualificada,

sdo ordinarias.

Na verdade, a técnica juridica utilizada para evitar o hiato normativo € o entendimento
de que tais normas teriam sido assimiladas pela ordem vigente com o status equivalente ao
critério exigido para a criagdo ou modificacao. Ou seja, se a norma pré-constitucional foi
validamente concebida na forma de decreto ou lei ordindria e a atual ordem exige lei
complementar para a edi¢do de uma determinada matéria, aquela norma sera incorporada com

forca de lei complementar.

Qualquer alteragdo, dentro do critério de conveniéncia do legislador para fins de
supressao ou aperfeicoamento da norma pré-constitucional, s6 podera ser operada por lei
complementar, ndo cabendo outra forma, incluindo uma regulamentagdo via emenda
constitucional de matéria infraconstitucional, tendo em conta a op¢ao constituinte de reserva
de lei. Numa situagao de inobservancia desse proceder, a nova alteragdo sera declarada

inconstitucional.

A realidade, porém, impde novos desafios as discussdes teoricas, demandando cautela
redobrada quando se trata de estabelecer determinadas classificagdes ou divisdes. Nao ha
divergéncia doutrindria, conforme demonstrado acima, acerca da desconsideragao do critério
formal para fins de juizo da recepcionalidade de normas pré-constitucionais. Repise-se, sera
a Constitui¢do vigente que ditard a natureza formal da norma a ser recepcionada, podendo
revestir-se de lei ordinaria, lei complementar ou, até mesmo, de norma constitucional, assim

queira, por mais que se trate de incoeréncia técnica, o legislador constituinte.

A questao ¢ que alguns diplomas de ordenamentos anteriores podem trazer, em sua

esséncia material, elementos que, conforme a vontade do constituinte, devam ser

65 MACHADO, Hugo de Brito. Teoria da recepcéo no direito intertemporal. Revista Interesse Publico, ano 17,
n. 89, p. 15-24, jan./fev. 2015. Belo Horizonte: Forum, 2015, p. 21.
66 SILVA, José Afonso. Um pouco de direito constitucional comparado. Sdo Paulo: Malheiros, 2009.
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recepcionados levando em conta mais uma forma, denominando-se de normas pré-
constitucionais hibridas. A CLT, por exemplo, foi editada, nos termos da Constitui¢cao de 1937
(art. 74), por meio do Decreto-lei n°. 5.452/43, que regulamenta o direito operario (art. 16) no

Brasil.

A Constituicdo de 1967 e a Emenda a Constituicdo n® 01/69 ja haviam recepcionado o
CTN como lei materialmente complementar, exigindo que o ato normativo de criagdo,
extingdo ou concessdo de isengao tributdria se revestisse de lei complementar, reservando a
esta matéria quérum qualificado. Pode-se afirmar que o contetido dessa consolidagdo tem
natureza de lei ordindria, mas possui, pontualmente, matéria restrita a lei complementar no

que tange a institui¢io do imposto sindical, que tem natureza tributaria®’.

O Congresso Nacional, portanto, deve atentar na imposi¢cdo constitucional da reserva
de lei complementar (art. 146, CF/88) para a institui¢do ou extingdo de obrigagdes tributarias,
sob pena de incorrer em uma inconstitucionalidade formal, caso recorra a lei ordinaria ou, no
caso, o chefe do Poder Executivo edite medida provisoria (art. 62). Nao ¢ permitido ao
legislador ordindrio subverter a op¢do do legislador constituinte de reservar a matéria
tributaria a lei complementar. Aparentemente ndo se observou esse detalhe, pois a reforma
trabalhista (Lei n°. 13.467/2017), instituida por lei ordinaria, suprimiu a cobranca e o

recolhimento do imposto sindical, uma das fontes de receita do sistema sindical patrio.

2.3.1 A ndo recep¢do e a inconstitucionalidade superveniente no contexto do direito

intertemporal constitucional: conflitos normativos nos processos de transi¢cdo.

Resta a compatibilidade material enquanto ultimo recurso para a avaliar a consonancia
da norma pré-constitucional no ordenamento juridico vigente. A jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, ha muito, discute a tematica, tendo em conta as sucessivas manifestagoes
constituintes na historia do direito brasileiro, sedimentando, em sede de controle concentrado
e difuso, a distingdo entre o juizo de inconstitucionalidade e o conflito de intertemporalidade
no contexto da Constitui¢do superveniente. Segmenta-se a discussdo em duas teses: a da ndo
recepe¢do e a da inconstitucionalidade superveniente. De um lado, respectivamente, a aplicacao
do critério temporal (revogagdo) e, do outro, o da hierarquia (validade) para a solugdo de

conflito normativo®®.

67 ADPF n°. 126.
68 Sobre constituicdo e intertemporalidade, no direito brasileiro, sdo importantes as contribui¢des de Luis
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A recepc¢ao ou nao recepcio: a referida tese assevera que o esfor¢o analitico entre
Constituicdo vigente e norma pré-constitucional se procede pelo juizo de compatibilidade
material, que verifica se a norma encontra o mesmo fundamento de validade para ser
recepcionada ou ndo revogada pela atual Constitui¢do. Entende-se que nao seria pertinente a
realizacdo de juizo de inconstitucionalidade, pois a norma referencial para a sua criagdo nao
mais existe, ndo sendo 16gico admitir a possibilidade de declarag¢@o de inconstitucionalidade,
no mérito, levando em conta a nova Constitui¢ao, pois teria ocorrido, pelo critério temporal,

revogagio (expressa ou tacita) %,

Aparentemente, o Supremo, em manifestagdes sobre a pertinéncia de direito pré-
constitucional, ndo faz diferenciacdo entre revogacdo e ndo-recepcdo, havendo
posicionamento doutrindrio que indique que a expressao correta seria ndo-recepgdo, tendo em
conta defender a impossibilidade de aplicar-se ao conflito entre normas hierarquicamente

distintas a regra de que lei posterior revoga a anterior.

O problema ¢ que a regra de que lei superior invalida lei inferior ndo se aplica as
questdes de intertemporalidade, pois a Constitui¢do vigente e o direito pré-constitucional
seguem categorias de validades diversas, conforme serd analisado. Pagés’® vai mais longe para
afirmar que a questdo ndo gravita nem em torno da validade ou da revogagdo, mas da

aplicabilidade ou nao do direito pré-constitucional ao novo sistema.

Para o autor, a revogagcdo ¢ uma técnica aplicavel as situagdes de divergéncia ou
contradi¢do entre normas que compartilham do mesmo fundamento de validade, do qual,
particularmente, discorda-se, pois, uma norma, independente do referencial temporal ou de
validade, podera ser revogada por vontade da acdo legislativa (constituinte ou constituida).
Bastos e Martins’! entendem o fendmeno, sob o ponto de vista tedrico, como recep¢io ou nio-
recepgdo, concebendo, por outro lado, a revogacdo como instituto que incide dentro de uma
ordem juridica vigente. Na pratica, tem efeitos claramente revogatorios. Levando em

considera¢do os desdobramentos praticos decorrentes da resolugdo normativa dos conflitos

Roberto Barroso. BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e aplicacio da Constituicdo. 7. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2009.

69 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1946. Rio de Janeiro: Henrique
Cahen Editor, 1947, p. 17, v. IV. Nesse sentido, ¢ pertinente a licdo do autor: “Mas a nocdo de
inconstitucionalidade ¢, juridicamente, a partir do momento em que comega a ter vigor a Constituigdo; todo o
material legislativo, que existe, considera-se revogado, no que contraria os preceitos constitucionais”.

70 PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder constituyente. Madrid:
Centro de Estudios Politicos Constitucionales, 1998.

71 BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constitui¢ao do Brasil (promulgada em
05 de outubro de 1988). 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001. v. 1.
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temporais, os termos revogagdo e nao-recep¢do, durante a abordagem do tema, serdo

utilizados como sinénimos.

A inconstitucionalidade superveniente’?: essa tese defende a proposigdo de que a
nova ordem constitucional, simplesmente, convalida ou ndo a norma anterior a partir de um
juizo de validade desta perante aquela. Objetivamente, verifica-se a compatibilidade material
com a Constitui¢do vigente. Assim como na outra tese, embora a norma anterior tenha sido
criada levando-se em consideragdo os critérios de outra Constitui¢do, a compatibilidade de
conteudo definird se a norma poderd ou ndo integrar o sistema juridico vigente. A questao
distintiva esta na peculiaridade do juizo de assimilagdo da norma pré-constitucional e nos

efeitos que decorrem da assimilacdo de uma das teses.

Os adeptos’ da primeira tese afirmam que ndo seria possivel a realizacio de juizo de
inconstitucionalidade, sendo incoerente admitir uma apreciacdo de constitucionalidade
material, tendo como parametro a nova Constitui¢do, pois a norma pré-constitucional teria

sido legitimamente concebida a luz de um ordenamento, até entdo, vigente e valido.

O ato inconstitucional ¢ aquele editado no exercicio ilegitimo de uma atribuigdo

conferida ao legislador pela Constituicdo, dando origem a uma pseudonorma, ja que, pela

72 A inconstitucionalidade pode ser originaria ou superveniente. A primeira diz respeito a incompatibilidade
entre as normas constitucionais vigentes e a lei infraconstitucional superveniente, ocasionando a invalidade desta.
A inconstitucionalidade superveniente remete a situagdo de incompatibilidade entre a lei pré-constitucional e o
texto vigente da Constitui¢@o, resultando em invalidacdo. No mesmo sentido, o STF inadmite, via de regra, a
tese da constitucionalidade superveniente, que se traduziria na convalida¢cdo de uma norma originariamente
inconstitucional, mas que, em razdo da alteragdo substancial do parametro que a tornava nula, transformou-se
coerente com o sistema juridico. O posicionamento ¢ o de que uma norma inconstitucional ndo pode se tornar
constitucional em razao de uma emenda constitucional, pois o ato inexistente (nulo) ndo pode ser consertado por
outro valido. A superveniéncia de emenda constitucional ndo poderia regenerar o ato normativo editado com
vicio de nulidade. Entretanto, questiona-se, em razdo da EC n°. 57/2008, se o legislador reformador ndo teria
criado uma situag@o de excepcionalidade ao admitir a manuten¢do de municipios criados sem a existéncia da lei
complementar federal, nos termos do art. 18, § 4° da CF/88. A convalidagdo dos municipios representaria na
dicgdo de Miguel Galvao Teles (1987) uma “especifica intengdo convalidatoria”. A discussdo sobre a EC n°.
15/96, a EC n°. 57/2008, a concepcdo de entes federativos (municipio putativo) e a constitucionalidade
superveniente destes por emenda, sera retomada em topico especifico do capitulo quatro, inserindo-a no contexto
da modifica¢do das normas transitorias e a legitimidade do poder reformador.

73 Nesse sentido: CAMPOS, Francisco. Direito constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956. v. 1. Pontes
de Miranda (1967); BARBOSA, Rui. A Constituiciio e os atos inconstitucionais do Congresso e do Executivo
ante a Justica Federal. 2. ed. Rio do Janeiro: Atlantida, 1893. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/242783>. Acesso em: 09 dez. 2018; Celso de Mello (1986). KELSEN,
Hans. Jurisdicio constitucional. Traducdo: Maria Ermantina de Almeida Prado Galvao. 2. ed. Sdo Paulo:
Martins Fontes, 2007, p. 162-163. ITlustrando o entendimento dos autores mencionados, cita-se uma passagem
do texto de Kelsen acerca da natureza do fendmeno: “A anulacdo de uma norma inconstitucional pela jurisdigdo
constitucional — ainda se trata aqui principalmente das normas gerais - a rigor so é necessaria quando ela ¢ mais
recente do que a constituicdo. Porque, tratando-se de uma lei anterior a Constituicdo e em contradi¢do com ela,
esta a derroga, em virtude do principio da lex posterior, portanto parece supérfluo e até logicamente impossivel
anula-la”.
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teoria da nulidade, seria ineficaz na origem’. Portanto, ndio seria possivel declarar a nulidade
de ato normativo, pela manifestagdo abusiva do 6rgao legiferante, tendo como parametro uma
norma constitucional superveniente, se, ao tempo da edi¢do, este possuia prerrogativa para

fazé-lo.

Sobre a impossibilidade de ingeréncia da nova Constituicdo sobre a validade de
normas anteriores, Pagés adverte que: “[...] a Constituicao atual ndo possui poder algum de
disposi¢cdo sobre a extensdo no tempo sobre a validez das normas pré-constitucionais”
[Traducio nossa]™. A validade, portanto, é uma categoria que, autonomamente, habita em
cada sistema normativo, nao podendo ser utilizada para confrontar norma anterior em face de
Constituicao vigente, mas nas situa¢des de incompatibilidades entre normas provenientes de
um mesmo ordenamento.

A licdo kelseniana’®

assevera que o advento de uma Constitui¢do se consubstancia em
um processo (legislativo) de novagdo das normas pré-constitucionais, resultando dizer que
tudo aquilo que for contrario a Constitui¢ao ¢ revogado, e, tudo o que estiver de acordo com
a perspectiva material, serd tido como uma nova norma, ja que o seu parametro originario de
criagdo foi superado por um outro paradigma’’, que guiara a interpretacio e a aplicagio, no
sendo necessariamente recebidas, mas recriadas para vigerem sob a batuta de um novo
fundamento de validade. Na dic¢ao de Llorente “O ordenamento, como a ave Fénix, renasce

com a Constituigao”’®.

74 TRIBE, Laurence H. American Constitucional Law. 3. ed. New York: Foundation Press, 2000. v. 1.

75 PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder constituyente. Madrid:
Centro de Estudios Politicos Constitucionales, 1998, p. 29. “La Constitucion actual no tiene poder alguno de
disposicion sobre la extension en el tiempo de la validez de normas preconstitucionales” [Texto original].

76 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.

77 Em que pese o firme argumento de novagdo da lei pré-constitucional, observa-se que este ndo ¢ de todo
suficiente para explicar os desdobramentos e a complexidade atinentes a compatibilidade normativa, pois ela ndo
ocorre de forma automatica, separando o que foi rechagado do que foi recepcionado, sobretudo, em razdo da
reviravolta do constitucionalismo brasileiro de 1988, que trouxe consigo a necessidade de se verificar a
congruéncia de uma ampla legislagio concebida, em grande parte, em regimes de excegdo. E necessario afirmar
que existe, a0 menos no contexto de aplicabilidade, uma sobreposicdo de ordenamentos juridicos com a
prevaléncia do sistema vigente. O papel hermenéutico da jurisdi¢cdo constitucional e dos demais poderes podem
demorar o suficiente para que normas que ndo foram novadas consolidem situagdes juridicas, resultando,
inclusive, na possibilidade de ser, em tese, reconsiderado o marco temporal da revogagdo pela modulagdo de
efeitos. A proposi¢ao de novagdo de legislagdo infraconstitucional anterior, em verdade, é reservada ao plano
logico-argumentativo, visto que a presungdo de recepcdo € juris tantum. Na pratica, a considerar a recepgao
automatica das normas infraconstitucionais, admite-se a manuteng@o da vigéncia de um direito pré-constitucional
com uma presuncdo relativa, podendo, anos apds a vigéncia da atual Constitui¢do, ser considerado ndo-
recepcionado por decisdo jurisdicional.

78 LLORENTE, Rubio. La forma del poder. Madrid: Centro de Estudios Politicos Y Constitucionais, 1997, p.
47: “Una vez promulgada la Constitucion no hay mds normas legitimas que las que nacen por las vias
constitucionalmente previstas, pero siguen siendo formalmente validas todas las que lo fueran conforme ao
sistema anterior. El ordenamento, como el ave Fenix, renace con la Constitucion”.
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Caso fosse possivel admitir a declaragdo de inconstitucionalidade no mérito de uma
norma pré-constitucional, os efeitos dessa declaragdo, pela teoria da nulidade, ultrapassariam
o ordenamento juridico vigente para atingir a norma em seu nascedouro, ou seja, haveria uma
ingeréncia, no que tange a validade e aos efeitos de uma norma, da nova Constitui¢do em face
da anterior, solapando, nesse contexto, a ultratividade da norma revogada para as situagdes ja
consolidadas’®. Isso poderia, a depender da data da criagdo do ato normativo, gerar um efeito
cascata de nulificagcdo dos atos normativos, mesmo levando em conta a legitimidade da edicao

da lei e das sucessivas recepgdes pela novagio dos textos constitucionais®.

Isso implicaria afirmar que a declaragdo de inconstitucionalidade atingiria todas as
relagdes juridicas constituidas durante a vigéncia da norma, resultado da declaracdo de
nulidade do ato normativo, inclusive as anteriores a Constitui¢do. Seria um contrassenso, pois
os atos anteriores terdo os seus efeitos assegurados, sendo a norma pré-constitucional
revogada a partir da Constituicdo superveniente, evitando-se falar em nulidade de um ato

normativo concebido no exercicio regular de uma competéncia constitucional legislativa.

A discussdo da incompatibilidade do direito pré-constitucional gravita no plano da
vigéncia e ndo da validade; por isso, o juizo seria ou de recepcao ou de revogacao, declarando-
se a sua incongruéncia a partir do surgimento da norma constitucional superveniente. A
validade, por sua natureza, estaria vinculada ao ideal de unidade sistémica das normas criadas
no contexto da Constituicdo vigente, tendo sentido tratar de validez apenas levando em

consideragdo o referencial normativo sob o qual foi concebida®®.

Os favoraveis a segunda tese entendem que a verificacdo de compatibilidade importa
em uma inconstitucionalidade superveniente, pois o intérprete estd invariavelmente realizando
uma andlise de compatibilidade material entre a Constituicdo atual e a norma pré-
constitucional, que, no entender do ministro Sepulveda Pertence (ADI n° 2/DF), valendo-se

da construgdo kelseniana, foi recriada pelo novo ordenamento, constituindo-se, no plano

79 A grande questdo ¢ que a Constitui¢do anterior ndo mais existe e que o fundamento de validade da norma pré-
constitucional foi modificado. De todo modo, entende-se que os requisitos para a ocorréncia da modulagao dos
efeitos (Art. 27 da Lein®. 9.868/99 e Art. 11 da Lei n°. 9.882/99) seriam capazes de aprisionar o “bom senso” do
legislador negativo nas situagdes de preservacao da seguranca juridica e do excepcional interesse social.

80 Vale mencionar o juizo de Kelsen sobre o inconcebivel efeito retroativo das decisdes em controle concentrado
e o criticado dogma da jurisdigdo constitucional enquanto legislador negativo, tendo em conta a boa-fé das
relagdes juridicas e a manutencdo de seus efeitos em razdo da presuncdo de validade dos atos editados pelo
legislador. A extensdo de uma decisdo com efeito anulatério para além do ordenamento juridico posto
representaria a onipresenga e a onipoténcia da jurisdi¢ao, colocando de joelhos, inclusive, o poder constituinte
originario. O juizo de recepgdo, contrariamente, pode ser livremente exercido pelos juizes e tribunais, respeitando
o limite temporal de vigéncia da nova Constituigao.

81 PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder constituyente. Madrid:
Centro de Estudios Politicos Constitucionales, 1998.
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logico, em uma norma superveniente ao texto constitucional vigente.

O reconhecimento da incompatibilidade se faz pelo juizo de inconstitucionalidade,
sendo a norma anterior a Constitui¢do ou a Emenda retirada do ordenamento juridico. O
argumento contrario a tese da recepgdo assevera que nao € possivel admitir a resolucao de

2

conflito normativo pela revogacdo em razdo da diferenca hierarquica % entre a norma

constitucional e a infraconstitucional, ndo havendo controvérsia quanto a revogacao quando

do advento de uma nova norma constitucional em relacdo a anterior®.

Se uma nova Constituicao ou a elaboragdo de uma Emenda, por exemplo, instaura uma
incompatibilidade com uma norma anterior ao seu advento, estar-se-ia diante de uma
inconstitucionalidade superveniente, tendo em conta que o referencial normativo de sua
criagiio foi superado®, perfazendo-se a ideia de que a lei superior “derroga” a lei inferior (lex

superior derogat legi inferior), na perspectiva da apreciacao da validade da norma anterior.

Silva®® adverte, coerentemente, que o brocardo deve ser interpretado na perspectiva de
que a lei inferior ¢ extinta por ser invalida. O mesmo autor deixa, advogando contrariamente
a tese da inconstitucionalidade superveniente, claro a funcionalidade da Constituicdo como
lex posterior: “[...] em relagdo a outras leis do ordenamento juridico, e neste caso se da a
extincao destas ndo por invalidagdo, mas por revogacao”. A categoria da validade, portanto,

seria insuficiente para mediar tais tensdes normativas®.

82 NUNES, José de Castro. Teoria e pratica do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Forense, 1943. “A teoria da
ab-rogagdo das leis supde normas de mesma autoridade. Quando se diz que a lei posterior revoga, ainda que
tacitamente, a anterior, supdem-se no cotejo leis do mesmo nivel. Mas se a questao estd em saber se uma norma
pode continuar a viger em face das regras ou principios de uma Constitui¢do, a solugdo negativa so é revogagao
por efeito daquela anterioridade; mas uma designac@o peculiar a esse desnivel das normas, chama-se declaragido
de nulidade”.

83 A respeito da assimetria hierarquica, o entdo ministro relator Paulo Brossard, na exposi¢do de seu voto na
ADI n° 2-DF, utilizou argumento a contrario sensu para rechacar a impossibilidade de norma superior nao
revogar norma inferior, afirmando que se a norma constitucional superveniente ndo tivesse forga para revogar
uma norma inferior, “importaria em sustentar que a lei constitucional vale menos que a lei ordinaria ou que a lei
complementar, o que seria rematado absurdo”. Concorda-se com Vitor Leal Nunes (1947) quando afirma que tal
embate entre lei e Constituicdo superveniente ¢ um tipico conflito normativo de natureza temporal. Ao contrario
do ministro Brossard, entendia ele que: Pouco importa que, na hipétese, a norma posterior ndo tenha apenas este
carater de norma posterior, mas seja também uma norma superior do ponto de vista hierarquico.

84 BATALHA, Wilson de Souza Campos. Direito intertemporal. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 434. O
referido autor adverte, nesse sentido, que “todas as normas juridicas elaboradas na vigéncia da Constituigao
anterior deixam de encontrar nela o seu fundamento de validade”. Assevera que a eventual incompatibilidade
gera a inconstitucionalidade da norma que atrita com o atual texto constitucional.

85 SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2014, p. 313.

86 PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder constituyente. Madrid:
Centro de Estudios Politicos Constitucionales, 1998, p. 25. “La categoria de la validez, por tanto, resulta de uma
inutilidade manifesta como elemento de articulacion entre sistemas normativos concorrentes. La misma
existéncia de sistemas normativos autonomos supone que la validez s6lo es operativa en el interior y por
referencia a cada uno de tales sistemas” [Texto original].
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Apesar de reconhecer a consisténcia de ambos os posicionamentos, 0 Supremo, por
oportunidade da apreciagdo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°. 2, em voto
condutor do entdo ministro-relator Paulo Brossard®’, condensou os entendimentos adotados
por esta Corte anteriores a vigéncia da Constitui¢ao de 1988, que indicavam a adogao da teoria
da recepcdo, reservando as questdes de incompatibilidade das normas pré-constitucionais ao

direito intertemporal.

Entende-se, particularmente, que com a relativizagio da teoria da nulidade®®, para
considerar também a anulabilidade®® dos atos legislativos no controle de normas brasileiro, a
dicotomia foi sobremaneira abrandada, pois a adog¢ao da técnica de modulacio dos efeitos
possibilitaria, dentro do preenchimento dos requisitos para a sua incidéncia, a defini¢do do

marco temporal para evitar lacunas ou a violagdo a seguranga juridica das relagdes.

Percebe-se a maior proximidade entre as duas técnicas, principalmente, pelo fato de se
tratar de uma revogacdo por incompatibilidade com a Constituicdo e ndo por
discricionariedade legislativa, objetivando o mesmo resultado por estratégias diversas. A
declarag@o de inconstitucionalidade pelo STF ndo necessariamente atingiria a norma em seu
nascedouro, mas respeitaria as situagdes consolidadas ao tempo anterior a vigéncia da

mudanga constitucional, levando em conta o principio da incidéncia imediata®.

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢éo Direta de Inconstitucional n° 2. Relator: Ministro Paulo Brossard.
DJ: 21/11/1997. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266151>. Acesso em: 12. dez. 2018.

88 Importante ressaltar que a relativizacdo da teoria da nulidade foi um passo importante na consolidacdo do
controle de normas, permitindo a modulagdo dos efeitos em casos emblematicos (RE n° 197.917/SP, ADI n°
4.270/SC e MS n.° 22.357/DF), onde a sua aplicagdo inflexivel resultaria em graves danos a ordem social. Em
contrapartida, a instabilidade proporcionada pela agudizagdo de crises sistémicas (na politica, na economia, no
sistema prisional, por exemplo) abre espaco para o casuismo, possibilitando, a depender da situa¢do, uma
ingeréncia excessiva ou uma patente omissao da jurisdi¢do constitucional.

89 Seguindo a construgdo tedrica de Kelsen (2007), Zagrebelsky (2007) entende que a adogdo da teoria da
nulidade ¢ ilogica, pois desconsidera a autoridade do Estado manifestada mediante a lei, fundada na presungéo
de validade das normas.

90 Apesar de partir do classico pressuposto de que a norma pode ser valida ou invalida (constitucional ou
inconstitucional, portanto), temos observado, na atualidade do controle de constitucionalidade e da propria ideia
de unidade da constitui¢do, a mudanga do conceito de validade, principalmente, apos a assimilagdo da modulacdo
dos efeitos e outras técnicas decisionais, notadamente, as do Tribunal Constitucional da Alemanha. A inquietagdo
surge em razdo de que nem tudo que € contrario a constitui¢do sera necessariamente invalido ou inexistente, ja
que a possibilidade de se modular os efeitos poderia dar outra resposta a esta classica dicotomia. Teriamos que
considerar uma terceira solugo a ser graduada pela técnica da ponderagdo, ou seja, nem tanto constitucional ou
inconstitucional, instituindo-se marcos temporais de eficacia da norma questionada. Em termos objetivos, em
determinado sentir, o fato ordinario de considerarmos a situagdo da modulacdo dos efeitos compromete ndo
apenas o conceito de validade, mas também o de unidade. Elival da Silva Ramos (2010), contrariamente, entende
que a CF/88 adotou a nulidade como principio constitucional implicito e que, portanto, ndo poderia existir
legislagdo ordinaria regulando o contrario, pois tal situagdo afrontaria a propria natureza da modalidade de
controle adotado. Para o fim de se preservar as situacdes juridicas consolidadas, reconhece a importancia da
manipulag@o dos efeitos das decisdes definitivas em controle concentrado, bem como na natureza dos efeitos (ex
nunc) empregados na concessdo de tutela de urgéncia, afirmando que a modulagdo ndo afastaria a invalidade,
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Da mesma forma, a inflexibilidade dos efeitos de uma decisdo que atesta a revogacao
de uma norma pré-constitucional impediria a aplicacdo do art. 11 da Lei n°. 9.882/99, que
regulamenta a aplicacdo da modulacao de efeitos na A¢ao de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF, art. 102, §1°, CF/88)%!. Afinal, conforme afirmado, o processo de
realizacdo do projeto constitucional pela atuagao do legislador e o potencial interpretativo que
pode ser extraido das normas constitucionais tornam nebulosa uma andlise minuciosa de
compatibilidade da legislagdo anterior em face da Constituicdo, comprometendo a pretensa
coeréncia inatingivel da teoria da recepgdo. Afinal, como afirma Cunha Ferraz®?, nao ¢
razoavel exigir que as normas anteriores interajam imediatamente com a nova ordem juridica

ao ponto de garantir uma remodelacdo clara do direito pré-constitucional.

Nao ¢ possivel, do mesmo modo que foi observado na teoria da nulidade, garantir a
intangibilidade dos efeitos de uma decisdo que declara a ndo recep¢ao de uma norma pré-
constitucional quando estdo envolvidos os direitos fundamentais e a evidente boa-fé na

constituicdo das relagdes juridicas, além dos requisitos para a incidéncia da modulacio dos

decorrendo, das situagdes preservadas, efeitos improprios ou uma espécie de convalidagdo parcial. Entretanto, o
mesmo autor critica o art. 27 da Lei n°. 9.868/99, considerando-o inconstitucional por confrontar com o efeito
sancionatorio da nulidade. Entende-se, por mais categdrico e coerente que sejam os efeitos da nulidade, que a
preservagdo de atos invalidos, tendo por base a eficacia prospectiva ou pro futuro, indica, nos termos em que
estabelecida e reformulada a teoria de anulabilidade sistematizada por Kelsen, uma forte tendéncia de
flexibilizacdo da teoria da nulidade. Nesses termos, ndo se visualizam problemas, ainda que considerado
principio constitucional implicito, em admitir que a legislagdo infraconstitucional possa abrandar o seu alcance
da mesma forma como aconteceu com a regra da clausula de reserva de plenario (art. 97), numa espécie de
mutacdo constitucional legislativa. O conceito de validade, mas, principalmente, o de supremacia torna-se
multifacetado, apesar de também considerarmos, regra geral, a nulidade como ponto de partida. A tese de efeitos
improprios (sem admitir o sincretismo dos modelos) ¢ ainda mais indefensavel quando observadas as decisdes
com efeitos pro futuro (ou a declaragdo sem pronuncia de nulidade), que preservam uma pseudonorma em franca
confronta¢do com a constituigdo, fazendo com que ela gere efeitos nos termos dos limites temporais da decisdo
judicial. Nesse sentir, o problema da modulacao dos efeitos esta relacionado aos limites de sua utilizagdo pela
jurisdicdo constitucional e a estabilidade do Estado democratico, pois o dispositivo (art. 27) ¢ vago em aspectos
importantes. Por exemplo: a) ndo ha lapso temporal maximo, ao contrario do que descreve Cappelletti (1999)
em relagdo as constituigdes austriaca e turca, para as decisdes com efeitos futuros; b) a aplicacdo banalizada do
efeito ex nunc confere maior discricionariedade legislativa ao Supremo na medida em que a decisdo tem mero
efeito revogador, tendo em conta a preservacao dos atos anteriores a sua publicacdo.

91 Se usada a logica de que a decisdo em ADPF, que declara a revogacdo de dispositivo de lei anterior a
Constituicdo, retroagiria exatamente a data da vigéncia da nova norma constitucional, ndo poderia, esta decisdo,
sofrer qualquer alteragdo em seus efeitos para fins de garantir a seguranga juridica e o excepcional interesse
social. Sobre a ADPF ver: TAVARES, André Ramos. Tratado da arguicdo de preceito fundamental: lei n°
9.868/99 e 9.882/99. Sao Paulo: Saraiva, 2001. MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicdo de descumprimento de
preceito fundamental. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011. MEYER, Emilio Peluso Neder. A Arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental no paradigma do Estado democratico de direito. In: CRUZ, Alvaro
Ricardo de Souza (Coord.). O Supremo Tribunal Federal revisitado: o ano judiciario de 2002. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004. DIMOULIS, Dimitri. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental problemas de
concretizagdo e limitagdo. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v.94, n.832, p.11-36, fev. 2006.

92 FERRAZ, Anna Candido da Cunha. A transi¢io constitucional e o ato das disposi¢des constitucionais
transitorias de 05.10.1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 26/1999, p. 54-68, jan-mar,
1999.
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efeitos.

Entende-se, portanto, que a eficicia da decisdo que reconhece a ndo recepgdo estaria
sujeita a modulacdo de efeitos, quebrando-se, a um sé tempo, o dogma da unidade do
ordenamento ao ser reconhecida a validade de atos praticados sob o palio de normas
inicialmente recepcionadas, mas, posteriormente, tornadas incompativeis pela jurisdi¢ao
constitucional, bem como a tese kelseneana de ruptura entre ordens constitucionais e a
consequente novagao do direito pré-constitucional. Na verdade, as normas pré-constitucionais,
prima facie, continuam vigentes até que o ato resisténcia a sua eficacia social se consolide
numa revogacdo por outra norma ou pela acdo do controle jurisdicional repressivo, que

reconhece a for¢a normativa da constituicdo em face de atos normativos incompativeis.

Sucumbiriam, por consequéncia, tanto a questdo pertinente aos efeitos da norma
incompativel quanto a limitacdo do manejo de outras acdes de controle abstrato que tratam de
declaracdo de inconstitucionalidade. Observa-se, portanto, que a ampliacdo das garantias
processuais excepcionais (ADPF, ADI e ADC) habeis a questionar a compatibilidade das
normas pré-constitucionais perante a nova Constituicdo ou Emenda representa um reforco
significativo ao sistema de autoprote¢ao da Constituicao e de sua for¢a normativa. Além disso,
nao se pode negligenciar o protagonismo do efeito vinculante e expansivo das decisdes da
jurisdicdo constitucional, importando na releitura de situagdes e institutos relacionados,

principalmente, em relacdo a eficacia temporal de seus julgados.

Apesar dessa proximidade proporcionada pela técnica da modulacao de efeitos, ndo se
pode deixar de mencionar uma situagdo pratica de distingdo entre o juizo de nulidade e o de
revogagdo, desde muito consolidada na doutrina de Vitor Nunes Leal ®3, acerca da
dispensabilidade da observancia da cldusula de reserva de plenario para a declaracdo de
revogagdo de norma pré-constitucional, pois trataria, conforme essa tese se propde a analisar,
de questao de intertemporalidade entre norma anterior e posterior, € ndo propriamente de juizo
de inconstitucionalidade ou de hierarquia normativa. Seguindo a mesma logica, o art. 52,
inciso X da CF/88 nao poderia, em sede de controle incidental, ser invocado para fins de

suspensdo da vigéncia da norma declarada ndo recepcionada, pois presume-se que a sua

93 LEAL, Vitor Nunes. Leis complementares da  Constituicio.  Disponivel em:
<http://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/9765/8787>. Acesso em: 02 jan. 2018. “Se se tratar,
porém, de mera revogag@o no caso em que a lei anterior colidir com o texto constitucional, nem se exige maioria
especial para que a lei deixe de ser aplicada pelos 6rgéos judiciarios, nem tampouco pode o Senado suspender a
sua execucdo [...] E, pois, uma questio de somenos importancia, mas que tem relevantes consequéncias praticas.
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revogacdo ocorreu com o advento da Constituigao®.

Interessante é a reflexdo de Enterria® sobre o pertinente entendimento sedimentado
pelo Tribunal Constitucional italiano, na primeira oportunidade em que teve, ao tratar da
dicotomia entre a nulidade e a revogacgdo, afirmando que, antes de qualquer coisa, a
derrogacao pressupde a contradi¢do da norma pré-constitucional com a Constitui¢cdo, sendo a
inconstitucionalidade a premissa de uma dessas consequéncias (nulidade ou revogacdo). A
inconstitucionalidade, portanto, ndo seria consequéncia, mas o pressuposto *®. O que se
procura deixar claro € que, apesar de entender a diferenca entre invalidade e ndo recepgao,
ndo se trata de uma simples derrogacdo entre leis, mas, em verdade, de um conflito temporal

que envolve a supremacia formal da Constitui¢ao.

Uma das grandes discussdes enfrentadas pelos tribunais constitucionais do Pos-
Segunda Guerra Mundial era saber quais os limites e as possibilidades de exercicio de controle
incidental por esses 6rgaos de cupula, ja que ndo estariam diante de matéria constitucional,
mas de mero juizo baseado na premissa da lex posterior derogat priori. Nesse sentido, o juizo
de compatibilidade habil a declarar a ndo recepgao era realizado, no caso concreto, por juizes,
tribunais e pela propria Suprema Corte, mas os efeitos da decisdo eram limitados aos sujeitos

do processo, 0 que ocasionava insegurancga juridica.

Muito embora ndo se trate de uma questdo sobre juizo de constitucionalidade, sem
prejuizo da oportunidade da andlise incidental, o legislador brasileiro, valendo-se do principio

da subsidiariedade, insito 8 ADPF®’, conferiu a prerrogativa ao STF para realizar o juizo de

94 E possivel contestar esses argumentos na medida em que a clausula de reserva de plenario, por previsio
infraconstitucional (art. 949, § unico do CPC), poderia ser dispensada em razdo da quebra da presungdo de
constitucionalidade (juris tantum) em declaracdo incidental ou concentrada de invalidade. Cumpre mencionar,
talvez por equivoco legislativo, que o art. 8° da Lei da ADPF determina que as decisdes somente serdo tomadas
com a presenca de 2/3 dos ministros, reforcando a tese de que, até mesmo as normas pré-constitucionais, estao
submetidas a reserva de plendrio. Ja em relagdo a atribui¢do do Senado Federal para suspender, no todo ou em
parte, a execugdo de lei declarada inconstitucional, entende-se estar diante de uma verdadeira lacuna ontoldgica
do art. 52, X, levando em consideracdo a proeminéncia, na vigéncia da atual Constitui¢do, dos mecanismos de
controle concentrado e gradual processo de objetivagdo dos recursos ao STF, relegando a participagdo do Senado
a um mero expectador do poder e do alcance das decisdes vinculantes do Supremo, encorpando a tendéncia de
um controle de constitucionalidade forte. Nao defendemos, propriamente, a existéncia de uma mutagéo
constitucional, mas da prépria perda de sentido da norma em questao.

95 ENTERRIA, Eduardo Garcia. La constitucion como norma juridica el y tribunal constitucional. 3. ed.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionais, 1985.

96 Particularmente, em vez de recorrer a expressao “inconstitucionalidade” como genérica, prefere-se o termo
“incompatibilidade”, pois a incoeréncia com o texto constitucional resultaria no efeito de invalidade ou de ndo-
recepcao, cabendo a eficacia da decisdo estender, de acordo com as balizas da interpretagdo constitucional, o
alcance temporal das respectivas consequéncias.

97 Em razdo desta peculiaridade funcional da ADPF, enquanto mecanismo de fechamento de tutela da forga
normativa do sistema constitucional e que adentra nas questdes de compatibilidade do direito pré-constitucional,
melhor falar em controle de normas e ndo em controle de constitucionalidade.
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compatibilidade das normas pré-constitucionais (art. 1°, paragrafo unico, inciso I), pela via
concentrada e levando em conta a reserva de plenario (art. 8°, Lei n°. 9.882/99), sem, contudo,
admitir a teoria da inconstitucionalidade superveniente. Trata-se de um caso excepcional de
competéncia do STF instituida por legislagdo infraconstitucional, ja que nao € possivel extrair

tal atribuicdo do texto constitucional.

Essa inovacdo trazida pela Lei n°. 9.882/99, que regulamentou a agdo por
descumprimento de preceito fundamental, fortalece a tendéncia legislativa de significativa
expansao da manipulagdo dos instrumentos excepcionais de controle concentrado pelo
Supremo e o amplo alcance de suas decisdes por meio da objetivagdo de instrumentos
processuais. O protagonismo da jurisdicdo constitucional concentrada, no que tange a
protecdo /ato sensu da eficacia constitucional, representa um risco consentido pelos poderes

representativos e que consagra duas faces controversas:

Por um lado, a estabilidade das relagdes juridicas pelo alcance pacificador (erga omnes)
de potenciais controvérsias judiciais pelas decisdes em controle concentrado, conferindo a
ultima palavra sobre a compatibilidade das normas pré-constitucionais. Levando em conta a
natureza diversificada das atribuicdes do STF e a estrutura continental da organizacdo do
Judiciario no Brasil, ndo se questiona a opg¢ao legislativa e politica judiciaria de estender, por
meio de lei infraconstitucional, a competéncia® que, implicitamente, ja exercia no controle

incidental®®.

Por outro, confere-se ainda mais concentracdo de poder ao Supremo em relagdo aos

00

demais orgdos do Judiciario, aos poderes representativos 1®° e a sociedade no geral,

98 Rechaca-se o papel representativo das Cortes constitucionais, conforme a doutrina de Luis Roberto Barroso,
quando assevera que, além de possuir a prerrogativa contramajoritaria, também exerce o papel de representacio
popular, atuando corretivamente nas situagdes em que os demais poderes, por acdo ou omissdo, contrariam a
vontade popular expressa na Constituicdo. Nesse sentido, ver: BARROSO, Luis Roberto. Contramajoritario,
representativo e iluminista: os papéis das cortes constitucionais nas democracias contemporineas.
Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/dl/notas-palestra-luis-robertobarroso.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2018.
Nao se questiona a importancia da jurisdi¢do constitucional para a sustentacdo das democracias contemporaneas,
mas o raciocinio esposado pelo doutrinador em relagdo a atuagdo do STF, enquanto mecanismo de controle
reciproco, esta circunscrito no conceito classico de ato inconstitucional (omissivo ou comissivo), ou seja, o
Judiciario atua quando os outros poderes extrapolam os limites de suas respectivas competéncias constitucionais,
como mecanismo estabilizador das regras democraticas. O protagonismo ¢ um sinal desregulaciao das fungdes
dos Poderes, comprometendo o amadurecimento democratico da sociedade. Nesse sentido, TUSHNET, Mark
[...]; HIRSCHL, Ran [...]; WALDRON, Jeremy [...].

99 Inclusive, por ocasido do julgamento da ADPF 33/PA, o ministro Gilmar Mendes reforgou a importancia do
juizo de compatibilidade das normas anteriores a Constitui¢do pela via do controle concentrado, levando em
consideragdo o poder de alcance das decisdes e a consequente obstaculizagdo de julgamentos conflituosos no
contexto do controle incidental, confirmando, em seu voto, o entendimento consolidado na ADI n°. 2 ao afirmar
que: “Lei anterior ndo pode ser inconstitucional em relacdo a Constitui¢ao superveniente”.

100 CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Tradugdo: Carlos Alberto Alvaro de Oliveira. Porto Alegre:
Sergio Antonio Fabris, 1993, p. 94. “E certamente reconhece-se que até um judiciario inicialmente dedicado a
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submetendo a legitimidade democratica ao risco da ponderacdo!®. Enfaticamente, uma
ampliacdo de poderes (por exemplo, acdo declaratoria de constitucionalidade, modulacdo de
efeitos, simula vinculante, repercussao geral, regulamentacdes infraconstitucionais etc.) que
ndo repercutiu, significativamente, de forma quantitativa ou qualitativa, para o exercicio da

prestagdo jurisdicional num contexto democratico.

Por isso, apesar de alguns beneficios trazidos, ndo se hesita em afirmar que o legislador,
por meio EC n°. 45/2004, a mais extensa emenda constitucional, deu um passo maior que a
perna no que diz respeito a conceder poderes excessivos e concentradores ao STF e ter como
retorno o desequilibrio entre os poderes e a sua ingeréncia politica em questdes sensiveis a

democracia.

2.3.2 A recepcio dos tratados internacionais com conteiiddo de direitos humanos:

intertemporalidade constitucional e status normativo.

Abre-se um paréntese para, de forma breve, tratar de assunto que possui pertinéncia
com a intertemporalidade constitucional 2. Tal qual visto em relagio ao direito pré-
constitucional (direito interno), os tratados internacionais de direitos humanos, anteriores a
Constituicao vigente, também passam por esse processo de aceitacdo pela ordem juridica
interna, ja que a Constituicdo dispde de um procedimento especifico de assimilacdo de

tratados (arts. 49, I e 84, VIII), além das regras do art. 5°, § 2° e § 3° da CF/88.

Por 6bvio, esse processo de verificagdo de compatibilidade é bem menos conflituoso

na medida em que os diplomas internacionais empreenderam, ao longo dos 70 (setenta) anos

)103

de afirmagdo dos direitos humanos pela Carta das Nacdes Unidas (1945)™", um campo de

protecdo da liberdade dos cidaddos, pode terminar, malgrado seu, por se transformar em instrumento de tirania,
se privado por longo tempo de legitimidade democratica”.

101 Registra-se a observacdo de Shapiro (2011) sobre o risco de uma visdo simplista a respeito da relacdo entre
maioria e representagdo, pois, apesar de constituido sob premissas democraticas, a vontade desta ndo
desembocam, necessariamente, em decisdes majoritarias.

102 LAFER, Celso. A internacionalizacio dos direitos humanos: Constituicdo, racismo e rela¢des
internacionais. Sdo Paulo: Manole, 2005, p. 16-18. “Ha, no entanto, uma situag¢do juridica de direito
intertemporal distinta das duas hipdteses ja4 mencionadas: a dos muitos tratados internacionais de direitos
humanos a que o Brasil aderiu e recepcionou no seu ordenamento juridico desde a Constituigdo de 1988 até a
Emenda Constitucional n. 45, seguindo a politica juridica exterior determinada pela 'vis directiva' do inc. II do
art. 4°. Entre estes tratados estdo o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos; o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos Sociais ¢ Culturais; ¢ a Convengdo Americana de Direitos Humanos. Penso que os
dispositivos destes e de outros tratados recepcionados pela ordem juridica nacional sem o 'quorum' de uma
emenda constitucional ndo podem ser encarados como tendo apenas a mera hierarquia de leis ordinarias. E ¢é
neste ponto que a controvérsia se colocard em novos termos, para voltar ao ensinamento de Paul Roubier, acima
referido”.

103 Nesse sentido, ver: HENKIN, Louis. The age of Rights. Nova York: Columbia University Press, 1990.
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influéncia significativo ao catalogo de direitos fundamentais insertos na Constituicao de 1988.
Em razao da essencialidade dos Tratados Internacionais de Direitos Humanos (TIDH), nao ¢
indefensavel uma tese de equiparagdo material as normas constitucionais, podendo-se

designa-los como integrante do bloco de constitucionalidade!®*.

Ja em relagdo a recepgdo formal, a questdo torna-se um pouco complexa, pois ¢é
necessario levar em conta questdes faticas e objetivas sobre a condi¢cdo dos TIDH em relagado
as normas constitucionais. Em primeiro lugar, os tratados de direitos humanos anteriores a
CF/88 ndao ocupam espaco no texto constitucional; em segundo, conforme assevera Ingo
Sarlet!®, seria por demais forgoso considerar, no mesmo plano de igualdade formal, um
decreto legislativo e uma norma constitucional, ja que se diferenciam, ndo apenas, em quérum,
mas também em tramite legislativo e, principalmente (aos tratados internalizados apds o
advento da CF/88 e anteriores a EC n°. 45/2004) em relacdo as limitagdes; em terceiro, ¢ no
minimo estranho recepcionar uma norma como constitucional se o proprio legislador
constituinte poderia té-la considerado como parte integrante do Texto Magno; e, em quarto,
da mesma forma que a desconstitucionalizacdo ocorre por previsdo expressa € indicativa da
desnaturagdo, a constitucionalizagdo de norma anterior também deveria seguir a mesma logica

de manifestagao inequivoca.

Apesar do posicionamento consolidado no recurso extraordinario n°® 466.343-SP1%,

104 FAVOREU, Louis; LOIC, Philip. Les grandes décisions du Conseil constitutionnel. 14. ed. Paris: Dalloz-
Sirey, 2007. FAVOREU, Louis; LLORENTE, Rubio. El bloque de la constitucionalidade: simposium franco-
espafiol de derecho constitucional. Madrid: Civitas, 1991. A expressdo ¢ tributaria do direito francés, onde o
eminente jurista, Louis Favoreu, extrai de um julgamento paradigma, no inicio dos anos 1970, sobre a liberdade
de associacdo, o que denominou de “bloco de constitucionalidade”. Designando-se no conjunto de principios e
regras de valor constitucional (a Declaragdo Universal dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789, o
Preambulo da Constituigdo de 1946, as leis da Republica, além da propria Constituigdo de 1958), o termo ¢ um
desdobramento do ‘bloco de legalidade’, desenvolvido por Maurice Hauriou. Favoreu adverte, ao mencionar a
recepcdo do termo em outros contextos normativos, que a sua utilizacdo tende a gerar dissensdes conceituais,
principalmente, porque, no direito francés, o bloco de constitucionalidade evoluiu para além de sua concepgdo
originaria, o que tém ocasionado, em sua analise sobre a aplicagdo pelo tribunal constitucional espanhol, certa
confusdo sobre a sua delimitagdo.

105 SARLET, Ingo Wolfgang. Consideracdes a respeito das relacdes entre a Constituicio Federal de 1988
e 0s tratados internacionais de direitos humanos. Disponivel em:
<https://juslaboris.tst.jus.br/bitstream/handle/20.500.12178/28337/006 _sarlet.pdf?sequence=3>. Acesso em: 17
out. 2018. Entende-se, acrescendo ao posicionamento de Ingo Sarlet, que a disparidade entre procedimentos nédo
desautorizaria o legislador constituinte, se assim quisesse, de considerar decretos com o status que entenda ser
pertinente a transposi¢do normativa entre ordens constitucionais. Assim o fez em relagdo aos Decretos-leis
(Cbdigo Penal, Consolidagdo das Leis do Trabalho, Codigo de Processo Penal, Lei de Introdugdo as Normas de
Direito Brasileiro etc.), atos normativos expedidos pelo Executivo, recepcionados como leis ordinarias. Ja em
relagdo aos Decretos legislativos editados na vigéncia da Constituicdo de 1988 defender a equiparagdo formal
desses tratados representaria, em tese, a quebra da rigidez e, consequentemente, da supremacia formal da
constitui¢do, abrindo, no minimo, uma zona cinzenta de disponibilidade das normas mais caras a caracterizagdo
do Estado democrético de direito.

106 A discussdo desses dois paragrafos, diga-se de passagem, ensejaria uma outra abordagem vertical sobre o
ambito de categorizagdo e eficacia social das normas constitucionais, tendo em conta a imprecisdo das
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opta-se, em razio da coeréncia tedrico-pratica, pelo entendimento de Piovesanl?’ e Cangado
Trindade 1%, presumindo-se, primeiramente, que os tratados internacionais de direitos
humanos (TIDH) internalizados em momento anterior ao advento da Constituicdo de 1988
foram recepcionados com status material de norma constitucional, por for¢a do § 2° do art. 5°,
fundando-se em dois motivos: a) do conteudo que se conecta ao propoésito de ampliagdo dos
direitos pro persona, seja na ordem individual, seja na coletiva; b) e, consequentemente, por
corresponder a um sentimento constitucional de promogao dos direitos humanos na sociedade
brasileira, goza de status hierarquico superior em relagdo as demais normas do sistema que
possam confrontd-las, reservando-se a estas a categoria de normas materialmente
constitucionais, que exercem influéncia vinculativa nas relagcdes horizontais e verticais, bem
como no exercicio das fungdes tipicas e atipicas dos poderes do Estado'®. E ¢ marcante a
presenca desses tratados de direitos humanos em todo o ordenamento, desde a previsao de

garantias processuais até a defesa dos denominados grupos vulneraveis.

Do mesmo modo, entende-se que, mesmo apds a EC n°. 45/2004, a forma utilizada
para a recepgdo do TIDH, § 2° ou § 3° do art. 5° ndo retira a sua materialidade constitucional,
independentemente de ter sido internalizado anterior ou posteriormente a vigéncia daquela
emenda constitucional, apresentando-se como bragos de um rio que desembocam numa
mesma foz.

Na pratica, sera dificil desvencilhé-los da ideia de bloco de constitucionalidade (formal

)110

e/ou material)™™ e também de que a adocdo do critério material ja seria o suficiente para

prescri¢des contidas no § 3° do art. 5°, que trouxe, para a majoritaria doutrina, uma vitoria de consagracdo dos
direitos humanos, quando, em verdade, trata-se de uma regra totalmente dispensavel e ensejadora de construgdes
jurisprudenciais mirabolantes. Mais a frente, serd discutida a tentativa frustrada, em nossa opinido, do poder
reformador em conferir status formal aos tratados internacionais de direitos humanos.

107 PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional. 16. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2016. A
autora, seguindo a tendéncia tedrica dos direitos humanos em fortalecer o sincretismo entre o sistema juridico
interno e o internacional, assevera que a ratificacdo ¢ ato suficiente para, nos termos dos §1° e §2° do art. 5°,
admitir, ndo apenas o status constitucional, mas a sua aplicabilidade imediata na perspectiva de ser invocado
enquanto direito subjetivo do individuo.

108 TRINDADE, Antonio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. Vol. 1.
2. ed. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2003.

109 Aplica-se, em razdo da equivaléncia de norma constitucional conferida TIDH, a mesma orientagdo em
relagdo ao direito pré-constitucional e ao direito pos-constitucional, gerando a perda da vigéncia e a invalidagao,
respectivamente, por ser inconvencional, como entendem os tedricos do direito internacional.

110 Deduz-se da jurisprudéncia da Suprema Corte da Colombia, referéncia latino-americana na aplicagdo e
interpretacao constitucional, no que tange a recepg¢do nacional da teoria do bloco de constitucionalidade francés,
a existéncia de duas dimensdes: stricto sensu e lato sensu. O bloco de constitucionalidade stricto sensu seria
composto, além das normas da Constituicdo (predmbulo e os artigos da Constitui¢ao) pelas normas internalizadas
e que, por expressa previsdo, sdo alcadas a nivel constitucional (Tratados de direitos humanos, tratados que
reconhecem direitos intangiveis, além das Convengdes da OIT). Ja o bloco de constitucionalidade lato sensu
incluiria as normas que compdem o bloco stricto sensu mais outros tratados diversos dos previstos no art. 93 da
Constitui¢do; estas tltimas ocupariam um nivel hierarquico inferior. Similarmente, no direito constitucional
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afastar incompatibilidades em face do principio pro homine, aplicando-se, ao caso concreto,
a norma mais favoravel sem levar em consideracdo o grau de hierarquia normativa, técnica,
plenamente, aplicada nos conflitos normativos no ambito do direito do trabalho brasileiro.
Além do controle interno, faz-se premente lembrar da fungao dos sistemas regionais na tutela
desses direitos, notadamente, o Sistema Interamericano de Direitos Humanos, na figura da

Comissao e da Corte.

Questao tedrica interessante, no que se refere a relagcdo entre recepgao constitucional
e tratados internacionais de direitos humanos integrados pelo rito do art. 5°, §3°, € saber acerca
de sua condi¢do em face de uma nova constituicao. Quer dizer, se se considera que tais normas
equivalentes sdo, formalmente, constitucionais, elas seriam atingidas pela revogacao global,

imprimida por uma nova constitui¢ao?

Entende-se que a natureza normativa dependeria da forma de previsdo na nova ordem
constitucional, pois, levando em conta a aplicacdo da técnica da recepcao, seria possivel
desconsiderar a forma de exteriorizagdo do ato normativo, estabelecido na constituicdo
anterior para identifica-lo como uma lei ordinaria ou especifica. Nesse caso, estar-se-ia diante
do fendmeno da desconstitucionalizacao, ja que a emenda constitucional equivalente perderia

essa condicdo para ocupar status inferior no sistema normativo.

Outra situagdo, pouco provavel, mas que niao poderia ser descartada, seria a
possibilidade de ndo recepcdo dos tratados de direitos humanos, tendo em conta
incompatibilidade material com norma originaria da Constituicao!*!. E a tiltima opgao seria
conferir a estes tratados a natureza de norma constitucional, acarretando, em vez de revogacao,

uma fusdo entre ordens juridicas.

Essa questdo afetaria diretamente o mito da autoridade ilimitada do poder constituinte

fundador, o que ndo seria irrazoavel, na medida em que gradativamente o sentido de soberania

brasileiro, o que diferenciaria as duas modalidades de bloco de constitucionalidade seria o aspecto formal, ja que
as normas intermediarias ou supralegais seriam aquelas detentoras de contetido constitucional, mas ocupando
status inferior (normas de direitos humanos que ndo atendeu ao rito do art. 5°, §3°); ¢ as normas formalmente
constitucionais, compostas pelos artigos da Constituicdo, suas emendas e os tratados internacionais de direitos
humanos internalizados pelo rito do art. 5°, §3°.

111 Nesse caso, resta uma davida sobre a natureza do efeito da ndo incorporagdo dos tratados internacionais ao
novo ordenamento juridico, pois considerando o status constitucional equivalente e a forma como estes se
vinculam a constitui¢do, poderiamos falar em: revogagdo, caducidade ou ndo recepgdo. Seria revogagio, pois
detendo o mesmo status, estar-se-ia diante de uma lei posterior que revoga lei anterior. Ou poderia ser caducidade,
na medida em que essas normas se aglutinariam a constituigcdo pelo rito do art. 5°, §3° da CF/88, mas estando
fora do “cédigo constitucional”. Revogando-se estes, aquelas caducariam por consequéncia légica. Ou
simplesmente, recorria-se a técnica da ndo recepgdo, onde, pontualmente, seria avaliada a compatibilidade de
cada instituto.
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ganha novas nuances em face da integracdo de sistemas juridicos nacionais as normas

internacionais.

Caso nao exista cldusula semelhante ou uma regra de identificagdo especifica para
essas normas, a mudanga constitucional nao retiraria a eficacia do tratado internacional de
direitos humanos, cabendo ao constituinte definir a sua natureza juridica. O simples fato de
um TIDH ser norma constitucional equivalente, ndo lhe suprime a natureza originaria de um
diploma internacional, devendo, particularmente, ser recepcionado com a mesma qualidade,
qual seja: um tratado internacional com status de norma constitucional equivalente,
agregando-se ao novo texto por previsdo expressa de norma geral ou automaticamente ao

bloco de constitucionalidade.

2.3.3 A questdo da norma ainda constitucional (ou em trdnsito para a inconstitucionalidade

ou inconstitucionalidade progressiva) e a sua forma de aplicagdo no modelo brasileiro.

A jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal da Alemanha, claramente adepta
da teoria da nulidade no controle de normas, contrapondo-se ao modelo austriaco de
anulabilidade atribuido a Kelsen, necessitou, em determinadas oportunidades, reconsiderar o
efeito imediato e retroativo de suas decisdes para evitar o agravamento das relagdes juridicas.
E sabido que o legislador ndo é capaz de acompanhar, em tempo real, a dinimica das
mudangas nas relagdes em sociedade, ocasionando a defasagem da lei, a sua inadequagdo no
tocante a protecdo dos direitos fundamentais e a consequente provocacdo da jurisdicao

constitucional para apreciar a sua validade*2.

Com a promulgagdo da Lei Fundamental de Bonn (1949), o Tribunal Constitucional,
no contexto de reconstru¢do da sociedade alema do pds-guerra e instituido em 1951, enfrentou
questdes polémicas acerca da necessidade de revisdo legislativa, levando em conta as
mudangas sociais. Reconhecendo os seus limites constitucionais, as consequéncias juridicas
de suas decisoes e o papel de estabilizacao das relagdes juridicas numa democracia, o Tribunal
desenvolveu a técnica da decisdo do apelo ao legislador, modalidade de sentenca intermediaria,

preservando a situacdo constitucional imperfeita até ulterior alteracdo legislativa, adequando

112 MARTINS, Leonardo. Direito processual constitucional. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 99-100. Segundo o
autor: “Esse tipo de decisdo surgiu naqueles casos em que, em fun¢ao de mudangas muito rapidas nas estruturas
sociais e econdmicas, o legislador ainda ndo pode se atualizar. Trata-se de uma decis@o que, considerando a
legitimidade democratica e a competéncia constitucional do legislador para a criacdo de regra geral e abstrata,
ao constatar a existéncia de uma regra obsoleta, ndo a declara nula, mas declara-a como ‘ainda’ constitucional,
com a ressalva do apelo para a sua atualizagdo”.
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a norma juridica a realidade®3,

Em vez de, acodadamente, declarar a inconstitucionalidade da lei por uma
incompatibilidade ocasionada pela alteragdo das circunstancias faticas, sugestionou-se, como
forma evitar o vazio normativo, a declarac¢do provisoéria de constitucionalidade, oportunizando
ao legislador o tempo para atualizar as modificagdes necessarias a evitar uma situacdo de
inconstitucionalidade previsivel. Diz-se, nesse sentido, que a norma transita para a

inconstitucionalidade ou que seria “ainda constitucional”.

Dessa forma, nao ha declaracio de nulidade da norma incompativel com a
Constituicdo, mas a sinalizagdo ao legislador de que ela precisa ser reformulada, sob pena de

comprometer a efetividade das liberdades mais basicas. Para Martins!!*

, “Tal obrigacdo ¢
derivada da necessidade de se corrigir falsos prognosticos legislativos, em funcdo das
mudangas observadas na realidade empirica”. A medida, portanto, tem carater preventivo,

situagdo em que se rejeita a declaragdo de inconstitucionalidade.

Mendes !> menciona 03 (trés) casos emblematicos na jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Alemao, que retratam aplicacdo da técnica da “norma ainda constitucional: a)
Divisao dos distritos eleitorais; b) Tributacdo do transporte de carga de longa distancia; c)
Pensdo previdencidria no caso de morte de conjuge de sexo feminino. Em todos os casos, as
mudangas das situagdes faticas tornaram as respectivas normas obsoletas e contrarias aos
comandos constitucionais da Lei Fundamental, restando ao Tribunal Constitucional apelar
para que o legislador no sentido de serem tomadas medidas corretivas e, enquanto isso, a

norma permaneceria ainda constitucional.

A titulo de exemplo, a decisdo do Tribunal (BVerfGE 39, 169)1°, que tratou da

aplicagdo do principio da isonomia no que tange a diferenciacdo, pelo critério sexual,

113 KELSEN, Hans. Jurisdi¢do constitucional. 2. ed. Traducdo: Maria Ermantina de Almeida Prado Galvao.
Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 178. O referido jurista ja mencionava em sua construgdo teodrica sobre a
concepcdo de um tribunal constitucional, datada de 1929, a respeito da postergagdo dos efeitos da decisdo de
anulagdo do ato normativo inconstitucional, vislumbrando a ac¢ao do legislador com o objetivo de evitar vazios
normativos, indicando que: “Como dissemos, o tribunal constitucional deveria poder decidir que a anula¢do, em
especial das leis e dos tratados internacionais, s6 entraria em vigor apds a expiragdo de certo prazo a partir da
publicagdo, quando mais ndo fosse para dar ao Parlamento a possibilidade de substituir a lei inconstitucional por
uma lei conforme a Constitui¢do, sem que a matéria regulada pela lei anulada ficasse sem disciplina durante um
tempo relativamente longo”.

114 SCHWABE, lJiirgen. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal Alemdo.
Traducdo de Beatriz Hennig; Leonardo Martins, et al. Berlin-Montevideo: Konrad-Adenauer Stiftung E. V., 2005,
p. 112.

115 MENDES, Gilmar. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sdo Paulo: Saraiva,
1990.

116 Disponivel em: <http://www.servat.unibe.ch/dfi/bv039169.html>. Acesso em: 28 out. 2018.
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estabelecida pelo legislador para a concessao de beneficio previdencidrio (pensdo por morte),
representou um grande avanco no desenvolvimento das técnicas decisionais da jurisdicao
constitucional alema, unindo o dever de controle reciproco aos limites de interferéncia de um

poder no outro.

Nesse caso, o Tribunal Constitucional, ao projetar o gradual processo de inser¢ao das
mulheres no mercado de trabalho e da significativa mudanga do papel da mulher nas relagdes
familiares, com fundamento em dados estatisticos, considerou que aquela normatividade que
previa regras distintas para fazer jus a pensdo por morte, criada em uma situagdo temporal de
aceitabilidade social e compativel com a Lei Fundamental, estava se movendo na dire¢ao da
inconstitucionalidade. Ao realizar uma declaracdo provisoria de constitucionalidade do
dispositivo previdenciario, a sentenca apelativa oportuniza prazo para que o legislador possa
meditar sobre os impactos sociais, culturais e financeiros, e, por fim, tomar a decisdo sobre a

politica de seguridade social.

E perceptivel que a declaragdo de nulidade, nem sempre, estara vinculada & proposta
de cumprimento dos comandos constitucionais, sendo as técnicas decisionais de flexibilizacao
desse pressuposto das decisdes da jurisdigdao constitucional concentrada, uma ferramenta que
compatibiliza os interesses da sociedade com as pretensdes de efetividade desejavel da

Constitui¢ao.

2.3.3.1 Aplicacgdao da técnica da norma ainda constitucional na jurisprudéncia brasileira

A questdo pertinente a norma ainda constitucional, em transito para a
inconstitucionalidade ou inconstitucionalidade progressiva, constru¢do jurisprudencial do
Tribunal Constitucional Alemao, encontra-se dentre os mecanismos habeis a evitar lacunas
normativas capazes de comprometer a seguranca juridica das relagdes e os direitos
fundamentais. Seguindo a mesma logica de relativizacao da teoria da nulidade no controle de
normas, essa técnica tolera a manutencdo da vigéncia de norma com indicios de
inconstitucionalidade, tendo em conta o lento processo de acomodagao e efetivacdo sistémica

da ordem constitucional.

Trata-se de um estado em que a declaragao de inconstitucionalidade, apesar de o
contexto ensejar a sua incidéncia, ndo se mostra a mais adequada a resolu¢ao do conflito
normativo, sendo denominada pela doutrina como “situagdes constitucionais imperfeitas” ou,

no caso especifico, de um processo de inconstitucionalizacdo. Depreende-se, portanto, que
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enquanto perdurar o processo de estabilizacdo das normas constitucionais, ndo ha falar,
excepcionalmente, em declaracdo de inconstitucionalidade ou revogacao, sendo provavel que
a sua incidéncia poderia causar prejuizos a seguranca juridica nas relagdes sociais ou agravar

o estado de inconstitucionalidade®’.

E uma técnica, no contexto de utilizagdo pelo Supremo, similar & modulagdo dos
efeitos na medida em que permite prorrogar para o futuro a declaragdo de
inconstitucionalidade ou uma incompatibilidade toleravel, fazendo perdurar tal situacao, a
depender do caso, por prazo indeterminado!!®. Nao obstante isso, a inconstitucionalidade
progressiva permite maior flexibilidade, pois independe do quérum qualificado de 2/3 (dois
tercos) dos membros do STF, bem como ndo ha previsdo legal de observancia das cldusulas

gerais de excepcional interesse social e seguranga juridica.

Entende-se, em razdo da similaridade da finalidade e de ja ter sido utilizada, mesmo
na auséncia de previsdo legal expressa, a modulacdo de efeitos no controle difuso, que o
Supremo deveria valer-se do art. 27 da Lei n°. 9.868/99 como parametro para estender a
duracdo de uma inconstitucionalidade. E pertinente, inclusive, afirmar que a técnica da
inconstitucionalidade progressiva foi absorvida pela modulacao de efeitos, pois ndo apenas
permite a decretacdo do efeito “pro futuro”, como também possui requisitos legalmente
definidos e capazes de balizar a tomada de decisdes extraordinarias pelo Supremo, evitando,

com base nos fundamentos declinados, decisdes consequencialistas.

A modulagdo dos efeitos representa um mecanismo capaz de consolidar os objetivos
do Estado de Direito, possibilitando, em certa medida, uma maior mobilidade a jurisdicao
constitucional. Ao mesmo tempo, questiona-se, em tese, o grau de discricionariedade no que
tange a sua pratica constitucional, pois, por si sd, os requisitos postos pela legislagdo nao sao
capazes de garantir a tangibilidade da aplicacdo. A fundamentacdo de sua utilizacdo, nesse
contexto, passa a ser o meio mais palpavel para se avaliar a coeréncia argumentativa dos

ministros do STF.

O risco da banalizag@o ¢ um questionamento feito, por diversas ocasides, pelo proprio

Supremo, pois representa a excepcional tolerancia, a pretexto do cumprimento dos requisitos

117 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituiciio. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 957. A pouco e pouco, desenvolveu-se a técnica das sentencas intermédias que ndo se
reconduzem ao modelo bindrio de inconstitucionalidade/constitucionalidade.

118 Critica-se, conforme discussdo sobre a mutagdo do conceito de validade, a fragilidade que a técnica da
modulacdo de efeitos causa ao sistema democratico constitucional, principalmente, quando se esta diante de uma
modulagdo pro futuro por tempo indeterminado.
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do art. 27, de atos que atentam contra o sistema juridico, independentemente, da ponderacao
da boa-fé dos sujeitos que se locupletaram com o efeito ex nunc. Essa foi a preocupagao
exposta, em tese vencida, pelos ministros Joaquim Barbosa, Cezar Peluso ¢ Marco Aurélio,
na ADI n° 3660/MS, ao questionarem o efeito ex nunc a declara¢do de inconstitucionalidade
de lei que autorizava, indevidamente, o recebimento de porcentagem, por entidades privadas,

de taxas decorrentes de servicos notariais.

A seguir, serdo analisados casos de adocao desta técnica especifica de decisdo de apelo
ao legislador pela jurisprudéncia da Corte brasileira, avaliando a pertinéncia de suas decisdes

no contexto do direito intertemporal constitucional.

2.3.3.1.1 Aplicagao tipica da técnica da norma ainda constitucional: casos relevantes na

Jjurisprudéncia do STF

O Supremo Tribunal Federal ja teve a oportunidade de utilizar as decisdes de apelo
(Appellentscheidung) no sentido de admitir situagdes constitucionais imperfeitas ou,
simplesmente, a tolerancia de normas que, prima facie, poderiam representar uma violagdo ao
principio juridico da isonomia, mas que, em verdade, tem a sua validade justificada em razao
do porvir.

Toma-se, como exemplo, a decisdo paradigmatica no Habeas Corpus (HC) n°. 70.514-
6/RS™®, momento em que, incidentalmente, foi apreciada a validade do § 5° do art. 5°1%,
incluido pela Lei n° 7.871/89, que alterou a Lei n°. 1.060/50, referente a concessdo de
assisténcia juridica aos necessitados. Na exposi¢do de motivos, o deputado federal Fabio
Raunheitti (PTB/RJ) intencionou conferir isonomia entre os membros do Ministério Publico
e da Defensoria Publica, ao afirmar que os dispositivos do CPC/1973 traziam prerrogativas
processuais voltadas a Fazenda Publica e ao MP (Art. 188 e art. 236, §2° - prazo em quadruplo
para contestar ¢ em dobro para recorrer e intimagao pessoal, respectivamente) nao extensiveis

a DP.

A proposta, portanto, objetivava conferir prazo em dobro para todos os atos

processuais e a prerrogativa da intimacao pessoal do defensor publico ou de quem faga as

119 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérddao do HC n°® 70.514-6/RS. Relator Min. Sydney Sanches.
Pesquisa de Jurisprudéncia.

120 Art. 5°. O juiz, se ndo tiver fundadas razdes para indeferir o pedido, devera julga-lo de plano, motivando ou
ndo o deferimento dentro do prazo de setenta e duas horas. [...]§ 5° Nos Estados onde a Assisténcia Judicidria
seja organizada e por eles mantida, o Defensor Publico, ou quem exerca cargo equivalente, sera intimado
pessoalmente de todos os atos do processo, em ambas as Instancias, contando-se-lhes em dobro todos os prazos.
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vezes de defensor, oportunizando a paridade de armas entre os sujeitos da relagdo juridica
processual, seja no processo civil ou penal. Conforme manifestacdo dos ex-ministros
Sepulveda Pertence e Néri da Silveira ndo haveria maior digressao quanto a pertinéncia do
dispositivo no ambito do processo civil. Alias, a Lei n° 13.105/2015 fez questdo de
uniformizar os prazos de manifestacdo entre o MP, a DP e a Advocacia Publica, aniquilando

qualquer duvida sobre a validade do § 5° do art. 5°.

A questdo central veiculada no HC tratava a respeito do beneficio do prazo em dobro
para a Defensoria Publica no processo penal, levando em conta que os prazos, nessa seara, sao
simples, inclusive para o Ministério Publico (STJ - EDREsp n°. 1.187.916 - SP). A tnica
justificativa encontrada pelo STF, apesar da demanda da Defensoria ser inferior a época a do
MP, a possibilitar o tratamento desigual em favor da DP era a circunstancia de que esta,
instituida nos moldes da Constituicdo de 1988, ainda ndo possuia aparato estrutural habil para

atuar em posicao de igualdade com o MP.

O entdo ministro Moreira Alves (1994, p. 468), mencionando a construcao
jurisprudencial do Tribunal Constitucional alemao, considerou que uma “lei pode vir a ser
inconstitucional, ndo o sendo, porém, enquanto essas circunstancias de fato nao se
apresentarem com a intensidade necessaria para que se tornem inconstitucionais”. Na data de
manifestagdo do Supremo, apenas duas defensorias estavam, parcialmente, instituidas (Rio de
Janeiro e Mato Grosso do Sul!?), sendo um indicativo importante para a manutencio da

constitucionalidade do dispositivo mencionado®??.

Além disso, o advento da ordem juridica de 1988, se comparado com os regimes
constitucionais anteriores, representou um marco historico no acesso ao Judiciario, sobretudo
em razao da ampliacdo dos direitos e garantias fundamentais, onerando, em termos de recursos
humanos, o dever do Estado em oportunizar a inafastabilidade da tutela jurisdicional (Art. 5°,

XXXV), o que comprometeria o devido processo legal (Art. 5°, LIV).

Em decorréncia dessa precariedade estrutural das Defensorias dos Estados e da Uniao,
o aparente tratamento desigual visava combater o aumento do que se denominou de “defesa

formal”, evitando o exercicio de um contraditério incapaz de influenciar na formagdo do

121 O ministro Marco Aurélio, na oportunidade, abriu a divergéncia para questionar a possibilidade de
fragmentacdo da declaracdo de invalidade, pois se os Estados mencionados ja haviam instituido suas defensorias,
ndo haveria motivo, segundo o seu entendimento, para tratamento desigual.

122 Conforme dados do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (2013), existem aproximadamente 6.000
defensores publicos em atuag@o. Apos 30 anos de vigéncia da Constituicdo de 1988, ndo ha, nem de longe, a
plenitude de concretizaggo do art. 134.
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convencimento motivado do magistrado. No lugar de declarar a inconstitucionalidade,
tornando mais grave a situagdo, o Supremo entendeu que o § 5° do art. 5° da Lei n°. 1.060/50
seria uma norma em transito para a inconstitucionalidade na medida em que, gradualmente, a
Defensoria vai se consolidando até chegar o momento da total incompatibilidade da previsao

legal com a Constituicao.

O exemplo ¢ importante para ilustrar a técnica decisional pelo Supremo, nos termos
em que foi concebida no direito alemao. Apesar do expressivo crescimento institucional e do
protagonismo social da Defensoria Publica, ainda ndo ¢ possivel afirmar que a norma chegou
ao estado de inconstitucionalidade definitivo, tendo em conta que a sua demanda ¢ igual ou
superior a do Ministério Publico, mas esse fato contrasta com o niimero desproporcional de
defensores publicos em relagdo a populacdo necessitada destes servigos, além de estrutura

1123

incompativel . A regra que estabelece o prazo em dobro no processo penal para os defensores

publicos, portanto, atende imperativo constitucional.

2.3.3.1.2 Aplicagdo atipica da técnica da norma ainda constitucional: o caso da legitimidade

do ministério publico para a agdo civil ex delicto

A transicdo constitucional representa um processo gradual de confrontacdo em face
das normas pré-constitucionais, bem como de concretizagdo de suas diretrizes, ndo sendo
factivel falar em transposi¢do instantanea entre ordenamentos juridicos ou de ideais
constituintes. O tempo de consolidagao de novos valores e instituigdes ¢ ainda mais extenso
quando se migra de uma concepgao de restricdo de direitos fundamentais para uma ampla

abertura.

Um dos casos mais emblematicos enfrentados pelo STF foi a andlise feita em face do
art. 68 do Codigo de Processo Penal (CPP/1941), que trata da legitimidade do ministério
publico para a propositura da “agdo civil ex delicto” em favor de hipossuficiente. A ordem
constitucional estabeleceu, como funcdo essencial a justica, a Defensoria Publica (art. 134),
instituicdo permanente e dotada de prerrogativas tipicamente voltadas a concretizacdo do
direito fundamental de acesso a justica aos hipossuficientes, em sua acep¢do mais

abrangente'?*, bem como os demais direitos subjetivos, na esfera individual ou coletiva,

123 IPEA - INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Mapa da Defensoria Publica no Brasil.
Brasilia: Ipea, 2013. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/sites/mapadefensoria/deficitdedefensores>.
Acesso em: 25 dez. 2018. Segundo dados do IPEA, o déficit chega a mais de 10.578 defensores publicos.

124 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryan. Acesso a justica. Tradug@o: Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre:
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decorrentes.

Apesar do ideal constituinte em possibilitar amplo acesso em toda a federacdo, em
nivel de Unido e Estados, a tltima defensoria publica estadual foi criada no ano de 2012 (Santa
Catarina), sem contar o limitado acesso fisico as defensorias da Unido, que praticamente estao

restritas aos grandes conglomerados urbanos.

A regra do art. 68 do CPP colide com a Constituicdo de 1988, pois, na sistematica da
nova ordem juridica, caberia as defensorias a protecdo dos interesses disponiveis dos
hipossuficientes € nao ao ministério publico como determina o mencionado dispositivo, como
também tal atribuicdo ndo esté circunscrita na legitimidade de atuacdo do ministério publico,
pois, apesar do art. 129 ndo se tratar de um rol exauriente, a tutela de direitos individuais

disponiveis ¢ matéria alheia ao 6rgdo ministerial.

No mesmo sentido, o referido dispositivo € contrario ao art. 1° da Lei Complementar
80/94, que reserva a defensoria a legitimidade para tutelar os direitos dos hipossuficientes. O
mesmo raciocinio ¢ aplicavel a LC n°. 75/93 e a Lei n°. 8.625/93, que regulamentam a
organizacao e as fungdes ministeriais. Percebe-se que, além de nido ter sido recepcionado pela

Constituicao, sua revogagao foi novamente confirmada pelo legislador infraconstitucional.

O Supremo, nos REs ns®°. 135.328 e 341.717 (AgR), entendeu que, apesar da
incompatibilidade, a retirada da legitimidade do MP poderia comprometer o acesso a justiga,
tolerando o vicio material até que se observe uma expansao razoavel das Defensorias Publicas,
ao contrario do Ministério Publico, instituicdo anterior a CF/88 e bem mais difundida que a

Defensoria Publica.

E importante enfrentar a situagdo de maneira fragmentada. Em primeiro lugar, trata-se
de uma norma anterior a Constitui¢ao Federal de 1988. Conforme mencionado anteriormente,
pouco importa, em termos praticos, se o STF adota a teoria da revoga¢do ou da
inconstitucionalidade superveniente, pois a ado¢do da sistematica da modulagdo de efeitos
permitiria combater sem maiores problemas os desdobramentos negativos decorrentes da

tolerancia da norma inconstitucional pela concessdo do efeito ex nunc.

Em segundo lugar, o art. 68, a partir do advento da Constitui¢do, tornou-se revogado,

Sergio Antonio Fabris, 1988. SOUZA, Jos¢ Geraldo. Por uma concepcio alargada de Acesso a Justica. Rev.
Jur., Brasilia, v. 10, n. 90, Ed. Esp., p.01-14, abr./maio, 2008. SADEK, Maria Tereza (org). Justica e cidadania
no Brasil. Sao Paulo: Sumaré¢, 2000. SADEK, Maria Tereza. Acesso a Justi¢a. Sao Paulo: Fundagdo Konrad
Adenauer, 2001. SADEK, Maria Tereza. Estudo diagnéstico: Defensoria Publica no Brasil. Brasilia: Ministério
da Justica, 2004.
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ndo sendo pertinente falar de inconstitucionalidade progressiva ou norma ainda constitucional.
Percebe-se o equivoco, diante da situagdo concreta, da denominagdo conferida, pois trata-se
de uma pré-constitucional e que, portanto, ndao estaria sujeita a um juizo de validade, mas de
recepcao. Os casos julgados pelo Tribunal Constitucional Alemao dizem respeito a verificagao
de normas editadas ap6s a edigao da Constituigdo de 1949, tornando-o apto a exercer juizo de

inconstitucionalidade.

Nos casos citados da jurisprudéncia alema, a norma nasce constitucional, mas em razao
das alteracdes nas situagdes de fato, esta inclina-se a um gradual processo de obsolescéncia
em sua dimensdo de validade perante a Constituicdo. No caso em questdo, a Constituicao
brasileira, prima facie, revogou o art. 68 e modificou a legitimidade, mas a efetividade da
previsdo normativa foi obstada pela realidade, tendo em conta a lenta disseminacdo da

defensoria publica pelo territdrio nacional.

Observe-se que a norma pré-constitucional € integrada a nova ordem com um vicio de
incompatibilidade material, ao contrario do que foi verificado na jurisprudéncia do TCFA,
mas a sua vigéncia ¢ tolerada em razdo da garantia de acesso a justica pelo ajuizamento de
acgoes reparatorias (acao civil ex delicto) pelo MP, até que a assisténcia judiciaria gratuita seja
amplamente difundida. A auséncia das transformagdes faticas, na verdade, ¢ o que sustenta a
vigéncia de uma norma claramente ndo recepcionada. Em vez da expressdo “norma ainda
constitucional”, verifica-se no contetdo da decisdo do STF a preservagdo de uma “norma pré-

constitucional ainda vigente”.

Essa conclusdo teorica possui efeitos praticos. Imagine-se que, se as mudangas faticas
sdo implementadas, ou seja, ocorre a plena difusdo das defensorias publicas, o art. 68 sera
revogado por ser norma pré-constitucional. A questdo que se coloca é: qual o efeito temporal
da revogacdo a ser considerado? A data da promulgacdo da Constituicdo de 1988 ou o efeito

ex nunc?

Por coeréncia teorica seria a primeira opgado, levando em conta que a revogacao do
mencionado dispositivo ocorreu com o advento da Constitui¢do de 1988. Entretanto, a adogao
desse posicionamento comprometeria a validade dos processos judiciais regidos pelo art. 68
do CPP. Com vias a garantir a seguranca juridica das relacdes, a segunda resposta € a mais
viavel, sendo for¢oso admitir a manutencao dos seus efeitos até 0 momento em que se tornara
superada pela realidade, pois ja que a propria sentenga intermediaria consentiu a manutengao

de sua vigéncia, a futura revogacao operara efeitos prospectivos (pro futuro).
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Nao existe, no caso apresentado, constitucionalidade transitoria ou intermediaria de

uma determinada normal?®

, mas a postergacdo da declara¢do de nulidade ou de revogacao,
haja vista a impossibilidade instantanea de concretizagdo de um comando constitucional por
circunstancias faticas ou pela auséncia de legislagdo pertinente, evitando lacunas normativas
indesejadas. Mendes'?® argumenta a favor da diversificagdo dessas técnicas decisionais da
jurisdi¢do constitucional, permitindo o enfrentamento de questdes polémicas por meio

decisOes medianas.

O que estd em processo de progressividade ¢ a implementagdo das normas
constitucionais e nao a referida norma, que padeceu de revogacdo desde a promulgagdo da
Constituicao de 1988. A sentenca de apelo envolve o entrelagamento de um conjunto de agdes,
ndo apenas exortando o Legislativo ?’, mas também o Executivo para que tome as
providéncias, por intermédio das politicas publicas, de realizacdo do direito fundamental de
acesso a justica pela defensoria publica. Nas circunstancias atuais, a vigéncia do art. 68 ainda
perdurard por um longo periodo, tendo em conta a pesada missdo constitucional em garantir

0 acesso ao Judiciario aos necessitados por meio de defensor publico.

2.4 Outras questdes de intertemporalidade constitucional

Conforme foi possivel verificar nos topicos anteriores, a intertemporalidade
constitucional ndo se manifesta apenas nos momentos de transposi¢do entre ordens juridicas,
emergindo também em situagcdes ordinarias de aplicacdo ou modificacdo das normas
constitucionais, nao havendo, necessariamente, uma relagao exclusiva com o direito anterior

ao regime vigente.

E imperioso analisar outras situagdes que merecem o devido aprofundamento teodrico
da relagdo entre tempo, Constituicdo e vazios normativos, entretanto, sem relegar os efeitos
praticos de sua incidéncia. Nesse sentido, os topicos a seguir trazem questoes decorrentes

desse entrelagamento no que diz respeito a repristinagdo e ao efeito repristinatorio, a eficacia

125 Afirma-se, nas palavras do Ministro Paulo Brossard, na ADI n°. 2/DF (1992, p. 34), ou a
inconstitucionalidade é congénita ou ndo existe.

126 MENDES, Gilmar. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sdo Paulo: Saraiva,
1990, p. 25. O autor assevera que: “[...] ndo raras vezes, amplas reformas exigidas pelo texto constitucional ndo
podem ser implementadas de forma imediata, carecendo de um prazo razoavel de maturagdo. Nesse caso, a
declaragdo de nulidade das normas em vigor, além de impedir uma reforma gradual, pode levar a um vacuo
legislativo”.

127 E, de certo modo, a Emenda Constitucional n°. 80/2014, que tratou da autonomia e da ampliacdo da
defensoria publica, representou uma tentativa de resposta ao demorado processo de implementacdo do direito
fundamental de acesso.
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das decisdes em mandado de injuncdo e a funcionalidade das normas acessorias insertas nas

emendas constitucionais'%.

2.4.1 Intertemporalidade constitucional, repristinacio e efeito repristinatorio

Ainda no contexto da intertemporalidade constitucional, tem-se a técnica da
repristinagdo e do efeito repristinatério como instrumentos direcionados a evitar omissoes
normativas que possam acarretar violagdes ao principio da seguranca juridica. A repristinacao
representa a restauragdo da vigéncia de lei revogada, tendo em conta a revogacao da lei que a
revogou e desde que a ultima lei revogadora traga mengao expressa de restauragao daquela.
No ordenamento juridico patrio, encontra previsao, como medida excepcional, no art. 2°, § 3°
da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB — Decreto-lei n°. 4.657/42),

que estabelece regras gerais de aplicagdo das leis no tempo e no espago.

De plano, nao ha possibilidade de repristinagdo, total ou parcial, da Constituicao
revogada em razao da posterior revogagao da Constituicao revogadora. Ainda que se cogite a
sua ocorréncia no ambito de manifestacdo do poder constituinte ¢ factivelmente impossivel
admitir a restauragdo de uma Constituicdo revogada, o que representaria, no campo da
intertemporalidade constitucional, um caos normativo as situacdes consolidadas, pois traria
por arrastamento, ndo apenas o texto constitucional, mas toda a restauragdo de legislagdo

infraconstitucional.

Em relagdo ao efeito repristinatorio, admite-se a sua aplicagao no controle concentrado
de normas de maneira a preencher os vazios normativos decorrentes do deferimento de medida
cautelar que determina a suspensdo da eficacia de ato normativo (Art. 11°, § 2°, da Lei n°.

9.868/99)1% ou da declaragdo de inconstitucionalidade de lei revogadora, restaurando a

128 Conforme assinalado no inicio deste capitulo, ao tratar da divisdo entre o direito intertemporal constitucional
e o direito constitucional intertemporal, A intertemporalidade constitucional também alcangaria o instituto da
medida proviséria que, apesar de possuir previsdo em norma permanente da Constituigdo (art. 62), produz efeito
caracteristico da transitoriedade normativa. Nao, simplesmente, pelo prazo de vigéncia limitado ou pelos seus
pressupostos de relevancia e urgéncia, mas também pela possibilidade de conflituosidade normativa entre os
efeitos ultrativos da medida provisoria ndo convertida em lei e uma norma posterior. Conforme estabelece o art.
11 e paragrafos da Resolugdo n° 1 de 2002 do Congresso Nacional, que dispde sobre a apreciacdo das medidas
provisorias, a rejeicdo ou a perda da eficacia de uma MP importa a necessidade de elaboragdo de decreto
legislativo habil a disciplinar as relagdes juridicas decorrentes de sua vigéncia, competindo, sucessivamente, a
comissdo mista que apreciou a MP, no prazo de 15 dias, a apresentagdo do projeto e, em caso de omissdo, a
qualquer parlamentar. Passados 60 dias da rejeicao sem a edicao do decreto legislativo ou da perda da eficacia
da MP, os atos praticados sob a sua égide ser@o por ela preservados.

129 Compreende-se, em razdo da previsdo legal, dentro da esfera da competéncia do STF a possibilidade de que
o STF, em situagdes de concessdo de medida cautelar para suspender a eficacia de lei que teve a sua presungdo
de constitucionalidade questionada, possa barrar a restauracdo da lei revogada, tendo em conta a natureza
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vigéncia do ato normativo revogado. Ao contrario de Portugal, que estabeleceu previsao
constitucional expressa, o Brasil consolidou o instituto, normativamente, por meio de lei

infraconstitucional.

Entendendo que a decisdo de nulidade declara a inexisténcia do ato revogador, a lei
revogada jamais deveria ter perdido a sua vigéncia'®. Miranda (2008, p. 286) dispde, nesse
sentido, que a norma declarada inconstitucional “[...] nenhuma capacidade de modificacdo da
ordem juridica possui, tampouco poderia ter validamente revogado uma norma precedente

sobre a mesma matéria”*3!,

Merlin Cléve®?, levando em consideracio a teoria da nulidade, afirma que se trata de
uma aparente revogacao, pois o efeito retroativo reconhece na origem a auséncia de efeitos,
no plano juridico, da lei revogadora declarada inconstitucional. Nao se trata, portanto, de
repristinacdo propriamente dita, pois embora o Supremo atue enquanto um legislador negativo,
a decisdo nao revoga a lei, mas a declara inconstitucional, recobrando a vigéncia e a eficacia
da lei revogada. A lei restaurada, nesse sentido, ndo se trata de uma criagdo normativa pela
decisdo judicial, mas a consequéncia ldgica da incapacidade de lei inconstitucional gerar, em

regra, qualquer efeito, inclusive o revogatorio.

Na sistematica do controle de constitucionalidade brasileiro, pode-se mencionar o
efeito repristinatorio decorrente da decisdo na ADI n°. 2.135-4, que apreciou a validade de
dispositivos insertos pela EC n°. 19/98, especificamente, sobre a defini¢do do regime juridico
unico. Em razdo da declaracdo de inconstitucionalidade, o Supremo restaurou o texto original
do art. 39 da Constitui¢ao de 1988, que prevé a obrigatoriedade de institui¢do de regime

juridico inico na Administracao Publica.

J4

O Supremo ¢ firme no entendimento 13* de que a apreciacio de pedido de
inconstitucionalidade de norma revogadora, que reproduz (total ou parcialmente) o contetido
de norma revogada, ambas editadas na vigéncia da Constitui¢ao de 1988, ¢ invidvel se esta
(norma revogada) ndo estiver no bojo do pedido principal, pois a nulidade daquela (norma

revogadora) tornaria inttil o esforco de expurgar as incongruéncias do ordenamento juridico.

precaria da tutela proviséria e dos riscos inerentes a seguranga juridica.

130 MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 2008, Tomo VI.

131 Nao se descarta a possibilidade de afastamento da declaragdo de nulidade, recorrendo-se a modulacdo dos
efeitos nos termos em que estabelecem as leis do controle abstrato no direito brasileiro.

132 CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito brasileiro. 2. ed.
Sado Paulo: Revista dos Tribunais, 2000. No mesmo sentido, BARROSO, Luis Roberto. Interpretacio e
aplicacio da Constitui¢do. 7. ed. S2o Paulo: Saraiva, 2009.

133 ADIs ns® 2.132/RJ, 2.142/DF ¢ 2.621/DF.



73

Tal exigéncia ¢ razoavel, pois oportuniza a declaragdo de toda a cadeia normativa
eivada de vicio, evitando-se o efeito repristinatério indesejado. Isso importa afirmar que,
mesmo a lei revogada, tem importancia para a apreciacdo do mérito de uma
inconstitucionalidade. Isso pode acontecer pela necessidade de avaliar a viabilidade juridica

de um efeito repristinatorio ou por ocasido do efeito ultrativo de leis revogadas.

Nestas ultimas, atos potencialmente inconstitucionais ficariam blindados pelo
argumento de que o fim da vigéncia da lei acarretaria a perda do objeto da acdo de controle

34 s
,Ja

concentrado, sendo que o Supremo teria competéncia para modular efeitos indesejaveis?
que a revogacao importa na subsisténcia dos efeitos ultrativos. Outra solugdo pratica seria a
oportunidade do legislador de se valer da lei revogadora para modular, por meio de disposi¢oes

transitorias, tais efeitos.

Questao interessante no campo do efeito repristinatorio no controle abstrato de normas
¢ a que trata da possibilidade de restauracdo de norma pré-constitucional, tendo em conta a
declaragdo de nulidade de lei revogadora (pos-constitucional). O mesmo raciocinio deve ser
aplicado em relagdo as normas pré-constitucionais com a ressalva de que, se se tratar de
declaracdo de inconstitucionalidade de norma revogadora que reproduz norma anterior a
Constituicao, a verificacdo de compatibilidade serd norteada pela intertemporalidade, ou seja,
a decisdo declarara se a norma foi ou nao recepcionada pela Constituigdo de 1988, sendo este,

em regra, o marco temporal final de sua eficacia.

Se o direito pré-constitucional, portanto, padece do mesmo vicio, o efeito
repristinatorio ¢, do mesmo modo, indesejado, tendo o intérprete o dever de afasta-la pelo
juizo de ndo recep¢do. Nao haveria necessidade de, sequer, constar no pedido principal da

ADI, pois tal objeto seria alheio ao mecanismo utilizado, conforme ja assentado pela

134 DIEZ-PICAZO, Luis Maria. La derogacion de las leyes. Madrid: Civitas, 1990, p. 225. Nesse sentido,
Diez-Picazo ndo ha razdo logica para conceber a impossibilidade de apreciagao, pelo legislador ou pelo controle
jurisdicional de constitucionalidade, dos efeitos de atos normativos revogados: “Em outras palavras, se a
revogacdo ¢ uma expressao da inesgotabilidade do poder legislativo ou da capacidade indefinida do legislador
de configurar o ordenamento e se o controle da constitucionalidade é imposto como exigéncia da Supremacia da
Constitucionalidade, na medida em que as leis revogadas continuar a exibir efeitos, ndo ha razdo para que esses
efeitos sejam indisponiveis para o legislador ou possam violar impunemente os preceitos constitucionais. Os
efeitos normativos de uma lei revogada ndo gozam, pela simples circunstancia de derivar de uma fonte
esterilizada, de imunidade alguma” [Tradugdo livre]. “En otras palabras, si la derogacion es expresion de la
inagotabilidad de la potestad legislativa o indefinida capacidad del legislador para configurar el ordenamiento y
si el control de constitucionalidad viene impuesto como exigencia de la Supremacia de la Constitucionalidad, en
la medida en que las leyes derogadas continuien desplegando efectos no hay motivo alguno por el que esos efectos
deban indisponibles para el legislador o puedan vulnerar impunemente preceptos constitucionales. Los efectos
normativos de las leyes derrogadas no gozan, por la simple circunstancia de proceder de uma fuente esterilizada,
de imunidad alguna” [Texto Original].
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jurisprudéncia do STF (ADI n°. 02/DF).

Na ADI n°. 3.660/MS, o STF teve a oportunidade de declarar a inconstitucionalidade
de Lei estadual n°® 3.002/2005 (e leis anteriores revogadas por esta € que versavam sobre a
mesma matéria, editadas sob a égide da atual Constituigdo) que garantia o repasse, as pessoas
juridicas de direito privado vinculadas a 6rgaos publicos atuantes junto ao Poder Judiciario,
de recursos angariados (custas e emolumentos), a titulo de taxa, pelos servi¢os notariais,
ressaltando, incidentalmente, a nao recepcao de lei pré-constitucional (Lei n°. 340/1982) que
reproduzia, parcialmente, o conteudo daquela, pois incompativel com os arts. 5°, caput, 98, §

2° e 145, inciso II da CF/88.

Tratando-se, entretanto, de norma pré-constitucional que nao reproduz o contetido de
lei revogadora declarada inconstitucional, ndo hd motivo para nao restaurar os efeitos daquela,
se nao for antagonica a Constituicdo vigente, devendo o intérprete recorrer a0 mesmo
pressuposto para a confirmacdo ou ndo efeito repristinatorio em face da norma pos-

constitucional revogada.

Na pratica, ndo ha diferenca qualquer, discordando-se, portanto, do posicionamento do
Ministro Alexandre de Moraes, na ADI n°. 3.111/RJ, ao precipitadamente afirmar que nao ha
efeito repristinatorio de normas pré-constitucionais. O que nao ha ¢ a oportunidade de se
declarar a inconstitucionalidade de direito anterior a Constitui¢ao, mas efeito restaurador ¢
amplamente admissivel e oportuno, principalmente, se a norma revogadora ¢ declarada
inconstitucional, fazendo renascer o direito pré-constitucional recepcionado pela ordem

vigente.

Situacdo que impediria a restauragao de direito anterior a Constitui¢ao seria a hipotese
em que a norma pré-constitucional revogadora fosse, posteriormente, revogada pelo advento
da nova Constituicdo, pois, nesse caso, o efeito derrogatério desta seria ex nunc, nao
nulificando os atos anteriores a Constitui¢ao, inclusive o efeito revogador infligido a norma
pré-constitucional revogada. Em ultima ratio e em situagdo pouco provavel, s6 seria possivel
falar em repristinacao e desde que a Constituicdo estabelecesse expressamente a possibilidade

de restaurar a lei pré-constitucional revogada.

Se ndo ha incompatibilidade material atual (advento da Constituicdo), a novacao da
norma anterior ¢ automatica, s6 sendo retirada do ordenamento, por meio de revogagao, em
trés situagdes: pela superveniéncia de lei revogadora, por incompatibilidade com eventual

Emenda ou pela promulgacdo de uma nova Constitui¢do. No caso de declaracdo de
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inconstitucionalidade, com efeito ex tunc, de lei revogadora ou emenda constitucional

superveniente, a restauracdo da norma ¢ automatica.

Em verdade, se nao ha violacao, entende-se que ndo cabe juizo discricionario por parte
do Supremo para negar, total ou parcialmente, o efeito repristinatorio, pois a decisdo sobre a
manuten¢do da vigéncia ¢ de carater exclusivamente legislativa, independentemente da época
de criacdo da norma. Nao se nega, entretanto, a possibilidade de aplicacdo da técnica de
modulagdo para o efeito repristinatdrio para limitar temporalmente a eficacia da norma, mas
esta devera ocorrer dentro de limites que respeitem os critérios normativos, sob pena de

violagdo da separagdo de poderes.

2.4.2 Intertemporalidade constitucional e a eficacia das decisoes em mandado de
injuncao

O mandado de injuncdo reveste-se numa garantia processual constitucional,
direcionada a debelar uma omissdo inconstitucional do legislador, que impede o gozo de
determinadas liberdades fundamentais dependentes de regulagdo, oferecendo, por intermédio
de uma tutela jurisdicional constitutiva, a instrumentalizacao das liberdades constitucionais.
E sabido que um Estado Democratico de Direito ¢ instituido nio apenas pela Lei Fundamental,
mas, principalmente, pelas normas infraconstitucionais que lhes servem de sustentaculo para
a consecucdao dos compromissos politicos firmados por ocasido da convengdo constituinte.
Afinal, o estatuto constitucional ndo pode ter a pretensao de prever e regular todos os institutos

juridicos por ele criados'®.

Tal garantia ndo tem natureza mandamental, em razao de que o Judicidrio nao disporia
de uma autorizagdo constitucional para obrigar o legislador a criar leis, o que representaria,
prima facie, uma contradi¢do aquilo que a Constituicdo definiu como funcao tipica de cada
Poder. Por meio do mandado de injungdo, o constituinte nao restringiu a atuacao da prestagao
jurisdicional a uma manifestacdo de apelo ao legislador (decisdo meramente declaratoria),
mas, em verdade, autorizou a satisfacdo, em forma de regulagdo, de um direito fundamental,

tendo em conta a for¢a normativa das normas constitucionais.

Apesar da demorada evolugao da jurisprudéncia do STF, a doutrina do processo

constitucional brasileiro jamais duvidou do alcance desejado pelo constituinte ao criar um

135 VERGONTINI, Giuseppe. Diritto costituzionale comparato. 9. ed. Padova: CEDAM, 2013.
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mecanismo de tutela de direitos subjetivos, diverso da finalidade da ADI por Omissao,
harmonizado ao compromisso instituido no art. 5°, §1° da CF/88, ao definir a eficicia imediata
dos direitos fundamentais. Antevendo, portanto, a possibilidade de situagdes constitucionais
imperfeitas, vedando que os interesses legislativos diversos dos propositos da Constituicao se
sobreponham, o constituinte autorizou a intervencao judicial, possibilitando a tutela de um
direito subjetivo individual ou coletiva pertinente a cidadania, soberania, nacionalidade e

demais liberdades constitucionais.

Obviamente, ndo se pode naturalizar a ideia de que o mandado de injun¢do representa
uma garantia processual como as demais, na medida em que se presta a reparar uma ameaga
ou lesdo a direito (art. 5°, inciso XXXV da CF/88). Ela transita em terreno pantanoso, pois,
em certo ponto, a omissdo legislativa pode significar a expressao de retrocesso, como também
uma decisdo politica legitima, possibilitando o aprofundamento de questdes polémicas ainda

nao amadurecidas no amago da sociedade.

Além disso, ao contrario das demais garantias que tutelam direitos subjetivos, o
mandado de injungdo se reveste materialmente em um ato de substituigdo legislativa parcial,
conferindo amplas prerrogativas a jurisdicdo constitucional e suas sentencas aditivas,
sobretudo nas questdes pertinentes a tutela coletiva. A decisao em MI, comparativamente as
sentenc¢as normativas no processo do trabalho, teria corpo de uma sentenca judicial e a alma
de uma lei. De qualquer modo, ndo ¢ ato legislativo, revestindo-se, a sua concessao, numa das
principais e simbolicas caracteristicas da jurisdi¢do, que € atuar em uma situagao juridica

concreta, nao podendo se eximir do controle jurisdicional por auséncia de norma.

Apds quase trinta anos sem a regulamentagio™*® do art. 5°, inciso LXXI, o Congresso
Nacional editou a Lei n°. 13.300/2016, que disciplina o processo e o julgamento do mandado
de injung¢do individual e coletivo. Esse diploma inovou, pontualmente, em algumas questdes
sobre o cabimento da impetracdo, reproduziu o familiar processamento do mandado de
seguranca para a tutela individual e coletiva e, finalmente, trouxe previsao sobre os efeitos da
decisdo, mesclando o entendimento do Supremo sobre essa questio. E sobre a adogdo parcial

da teoria concretista intermedidria e a natureza, em regra, permanente da decisdo judicial em

136 Muito embora o Supremo entendesse, desde muito, que tal dispositivo possuia eficacia plena, independendo,
portanto, de legislacdo especifica para ser manuseado, a regulamentacdo representa um importante fato para a
doutrina do mandado de injungdo, descentralizando a discussdo, sobre o seu alcance, das decisdes do STF, para
que novas interpretacdes possam ser deduzidas a partir do marco regulatorio. Até a edicao da Lei do M1, aplicava-
se, subsidiariamente, a Lei do Mandado de Seguranga, o Cddigo de Processo Civil, bem como regras esparsas
de processo coletivo.
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MI, nesse contexto, que incide a discussdo sobre o direito intertemporal constitucional,

avaliando a oportunidade da adogdo destas opg¢des legislativas.

A primeira questao diz respeito a natureza peculiar da coisa julgada no mandado de
injungdo. A sentenga visa ao preenchimento de lacuna normativa um determinado caso
concreto, contornando a inércia legislativa pela definicdo da forma do exercicio do direito
subjetivo. A superveniéncia de lei regulamentadora nao tem efeito revocatdrio sobre a decisdao
judicial, que estara resguardada pela coisa julgada material (art. 5°, inciso XXXVI da CF/88),

salvo se 0 ato normativo for mais benéfico.

A coisa julgada material proibe a discussdao em outro processo judicial, bem como, em
consonancia com o principio da incidéncia imediata das regras e da garantia individual de
irretroatividade de lei prejudicial a coisa julgada, ndo sendo correto afirmar que a natureza da

. . , ,+ 137 . , , . . ~
coisa julgada é, em regra, precaria™’, pois ela sé sera desconsiderada, para as situagdes futuras,

caso seja mais vantajoso ao impetrante.

Ha definitividade, estando a coisa julgada em MI, regularmente constituida, apta a
surtir efeitos permanentes, sendo excepcionalmente, precaria. Portanto, a lei superveniente
tera eficacia ex nunc, ressalvando o eventual beneficio trazido ao impetrante, situagdo em que
a coisa julgada serd atingida pelos possiveis beneficios retroativos daquela. Ressalte-se que o
juizo sobre a situagdo mais benéfica pertence, no siléncio do legislador, ao impetrante, que
avaliard, no todo, qual das situagdes reunem melhores condigdes para o gozo do direito.
Comparativamente a teoria geral do direito do trabalho, no conflito entre decisdo e lei, seria

pertinente a aplicagdo da teoria do conglobamento.

Situagdo discutivel, no que diz respeito as lacunas normativas, ¢ a op¢ao legislativa
pela adocdo desta teoria, em relacdo aos efeitos do mandado de injungdo. Parece que o
argumento de preservagao da harmonia e independéncia entre os Poderes ndo se sustenta em
face da premissa da for¢a normativa dos direitos fundamentais, ainda que se tenha garantida

a dispensa do tempo razoavel ao legislador.

Enquanto, conforme verificado acima, a técnica da inconstitucionalidade progressiva

137 Pode-se falar em precariedade no sentido de que a tendéncia ¢é a regulamentacao legislativa, principalmente,
quando se tratar de concessoes coletivas com eficacia ultra partes ou erga omnes, onde a decisdo judicial alcanga
necessariamente um grau de generalidade, mais aproximado a um ato normativo. Nesse sentido, a decisdo, por
exemplo, no mandado de injungdo n°. 708, que determinou a aplicagdo subsidiaria da lei de greve da iniciativa
privada (Lei n°. 7.789/89) para suprir a lacuna normativa do exercicio do direito de greve pelo servidor publico
(art. 37, inciso VII da CF/88) perdera, necessariamente, a sua eficacia, independentemente, de ser mais benéfica
que a lei superveniente, ndo podendo ser invocada a coisa julgada, pois € evidente a sua natureza temporaria.
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visa a manuten¢do da norma tendente a uma inconstitucionalidade flagrante, objetivando
evitar uma lacuna normativa indesejavel, a teoria concretista intermediaria representa uma
chancela da manutengdo de uma omissao inconstitucional, prorrogando, por meio de decisao

judicial, o tempo de satisfagao da prestacao jurisdicional.

2.4.3 Intertemporalidade e as emendas constitucionais ocultas

Outra questdo relevante, referente aos preceitos de intertemporalidade constitucional,
¢ a que diz respeito as normas transitdrias que regulam a aplicacdo das regras instituidas por

meio das emendas constitucionais®®

. Afinal, salvo as mudangas pontuais e/ou de conteudos
simbolicos as normas da Constituicdo, alteragdes que pactuam a criagdo de novos 6rgaos de
Estado, regras que envolvam or¢amento, tributagdo, previdéncia ou norteadoras de politicas
publicas de consecugao de direitos, trazem a reboque, no bojo da emenda constitucional, um
conjunto de normas voltadas a sua operacionalizagdo, restando saber se estas seriam normas

constitucionais transitérias ou mera recomendacdo procedimental do poder reformador,

podendo, inclusive, serem descumpridas.

Conforme revela a pratica constitucional, os processos de transicdo mediada por
ordenamentos juridicos, que se dao por intermédio de emenda a Constituicdo vigente,
representam, apenas, o gatilho iniciador da manifestacdo do constituinte originario, ndo
sujeitando-o & observancia de qualquer procedimento ou regra acessoria que, por ventura, a
reforma constitucional tenha previsto, pois a poténcia conferida ao poder originario o
credencia a tomada de decisdes diferentes sem se desvincular do compromisso com a

seguranga juridica e a legitimidade.

No campo da manifestacdo do poder reformador de 1988, ndo ¢ incomum a previsao
de regras (transitérias ou permanentes), estabelecendo prazos e procedimentos para a
formagdo de 6rgdos e comissdes vocacionadas a proporcionar efetividade a mudanga
constitucional encetada, sobretudo em grandes reformas, tais como nas Emendas

Constitucionais n°. 19/1998, 45/2004'% ou numa emenda que importe na inclusdo de um

138 E mais que evidente que as normas transitorias oriundas do poder constituinte diferem das produzidas pelo
poder reformador, encontrando, no proprio texto da Constituicdo, suas condicionantes. Além disso, as normas
transitorias derivadas das emendas constitucionais ndo integram, literalmente, o texto constitucional, apesar de
cumprir o mesmo desiderato.

139 A EC n°. 45/2004 trouxe uma séric de artigos, prevendo a instituicdo de Orgdos responsaveis pelo
gerenciamento dos desdobramentos advindos das modificagdes constitucionais, bem como a instalagdo de
comissoes mistas no Congresso Nacional para a revisdo da legislagdo processual. Observe-se, ainda, a previsdo
de regulamentacdo de algumas situa¢des por Resolugdo (art. 5°, §2° ¢ art. 6°).
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paragrafo da Constitui¢do, mas traga uma forte repercussdo orcamentdria e estrutural, a

exemplo da EC n° 73/2013, objeto de estudo detalhado no ultimo capitulo.

No mesmo sentido, alteragdes pontuais a Constitui¢ao, apesar de trazerem impactos
importantes a realidade, ndo ensejam maiores esforcos legislativos técnicos, reduzindo-se,
como no caso das Emendas n°. 13/1996, 15/1996, 57/2008, a uma simples previsdo de

modificagao.

Pode-se depreender, pela pratica legislativa, que as normas de transi¢do ou acessorias
insertas nos textos das emendas sao, igualmente, normas constitucionais, vinculando, positiva
ou negativamente, condutas que devem ser observadas, sob pena de violagdo da Constituigao.
Em estudo sistematico sobre o processo continuo de reformas nos 30 (trinta) anos de vigéncia,

Arantes ¢ Couto 0

identificam o fendmeno como uma situagdo atipica onde ndo ha
modificagdo, supressao ou acréscimo textual a constituicdo de 1988, operando, paralelamente,

num sistema composto por 160 dispositivos, denominando-as de normas paraconstitucionais.

A expressdo polissémica reveste-se no sentido daquelas normas que funcionariam a
par ou ao lado do texto da constitui¢do, e que, conforme defendido acima e pelos proprios
autores mencionados, seriam normas dotadas de status constitucional, podendo, inclusive,
sofrer intervencao jurisdicional para combater ato ou omissao que acarreta o descumprimento

de suas determinagoes.

As normas acessorias, contidas nas emendas constitucionais, podem possuir carater
transitorio quando estabelecem um lapso temporal para a instrumentalizagao de uma alteragao
constitucional e que se exaurem com o atingimento do seu proposito. A EC n° 73/2013, por
exemplo, determinou que a instalagio dos novos Tribunais Regionais Federais (TRFs)
ocorreria 06 (seis) meses, a contar da sua promulgacdo®*!. A EC n°. 45/2004, com propdsito
semelhante, determinou que as instalagdes do Conselho Nacional de Justica (CNJ) e do
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) se dariam, como aconteceu, dentro do

prazo de 180 (cento e oitenta) dias.

De outro modo, existem, nesse contexto, normas de transi¢ao, desprovidas de natureza

140 ARANTES, Rogério B.; COUTO, Claudio G. 1988-2018: trinta anos de constitucionalizagdo permanente.
In.: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (Org.). A Carta — para entender a constitui¢do
brasileira. Sdo Paulo: Todavia, 2019, p. 32. “Muitas emendas aprovadas ndo se limitaram a modificar, retirar ou
acrescentar dispositivos, mas passaram a conter artigos autdnomos que se situam no corpo da emenda, mas ndo
sdo agregados formalmente ao texto constitucional. Constituem, portanto, uma espécie de Constitui¢do paralela
hoje formada por 159 dispositivos”.

141 A EC n°. 73/2013 esta com a sua eficacia suspensa em razdo de concessdo de liminar na ADI n°. 5.017/DF,
que questiona a validade dessa emenda.
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precaria, que buscam resguardar direitos adquiridos em razdo da mudanca de regime juridico
encetada pelo poder reformador. Citem-se as reformas constitucionais ao subsistema da
previdéncia social (ECs n°. 20/98, 41/2003 e 47/2005), importando na garantia de exercicio
de direitos previdenciarios por cumprir, a época da vigéncia de norma anterior, por exemplo,

tempo de servigo exigido para fazer jus a determinado beneficio.

Ressalta-se que, nem sempre, as regras acessOrias terdo carater precario, funcionando,
ao contrario, como normas permanentes, vedando condutas dos poderes do Estado, muito
embora ndo estejam inseridos no texto principal da Constituicdo. E o caso, por exemplo, do
art. 3° da EC n°. 09/1995, que veda a edi¢do de medida provisoria sobre versada nos §1° e §2°
do art. 177 da CF/88. Nao ha, portanto, previsdao no art. 62 ou no art. 177 a respeito da
proibicao de edicdo de MP pelo Chefe do Executivo. No mesmo sentido, a EC n°. 08/1995,
vedando a edi¢do de MP para a regulagdo do art. 21, inciso XI da CF/88.

Pode-se depreender, pela pratica legislativa, que as normas de transi¢do e acessorias
insertas nos textos das emendas sdo igualmente normas constitucionais, vinculando, positiva
ou negativamente, condutas que devem ser observadas, sob pena de violagdo da Constituicao,
podendo, inclusive, sofrer intervengao jurisdicional para combater ato ou omissao que acarreta

o descumprimento de suas determinagoes.

Em relagdo ao controle jurisdicional, tramita no Supremo Tribunal Federal (STF) a
Acao Direta de Inconstitucionalidade por Omissdo (ADI-O) n°. 27, ajuizada pela Associagao
Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT), que questiona a auséncia de regulamentagao
do Fundo de Garantia das Execucdes Trabalhistas (FUNGET), criado pelo art. 3° da EC n°.
45/2004: “Alei criard o Fundo de Garantia das Execugdes Trabalhistas, integrado pelas multas
decorrentes de condenagdes trabalhistas e administrativas oriundas da fiscalizagao do trabalho,
além de outras receitas”. Existem trés projetos de lei que tramitam desde 2004 (PLs
4.597/2004, 246/2005 e 6.541/2010), mas até o presente momento ndo ha perspectiva de

aprovagao.

As normas que compdem as ECs, por fim, estdo sujeitas a caducidade numa eventual
revogacdo do dispositivo principal e as regras transitorias perdem a eficicia apods o
cumprimento de sua finalidade, e, tendo ambas, natureza de ato normativo capaz de inovar na
ordem juridica, estdo sujeitas ao controle de normas, tanto em relagdo a tutela subjetiva,

quanto a defesa objetiva das normas constitucionais.

Essas normas (acessorias e de transicdo), da mesma forma que os tratados
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internacionais de direitos humanos internalizados (TIDH) pelo procedimento do art. 5°, § 3°
da CF/88, ndo estdo contidas no corpo da constituicdo, mas estdo sujeitas as mesmas
vicissitudes das normas que aderiram ao texto constitucional. Afirma-se, portanto, que essas
normas gravitam ao redor do codigo constitucional e na condicdo de bloco de
constitucionalidade, nos termos em que, aparentemente, se desenha a conceituagao do instituto
no direito brasileiro, principalmente, apds o novo procedimento de modificag¢do constitucional

mencionado.

A relacdo entre o direito constitucional e a intertemporalidade ¢ bem mais intensa do
que aparenta, nao sendo, nesse sentido, um fendmeno restrito aos processos de revogacao
global da ordem juridica, mas que est4 constantemente vinculada a aplicabilidade das normas
e institutos insertos na Constitui¢do, relacionando-se com os pressupostos de estabilidade e
mudanga. Soma-se as situagdes discutidas acima, a analise, em capitulo especifico, do ADCT,

enquanto elemento central desta tese.



3 A CONCEPCAO DO ADCT NO CONSTITUCIONALISMO
BRASILEIRO NO CONTEXTO DA  CLASSIFICACAO
TEMPORAL DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS

O capitulo anterior possibilitou dimensionar a complexidade da natureza das normas
constitucionais e do alcance destas, representando um conjunto normativo que transita entre
a aparente dicotomia: estabilidade e mudanca. O que se pode perceber, nesse entrelagamento,
¢ que ndo hd permanéncia sem mudanga e nem mudanga sem os necessarios elementos

estabilizadores para a consecu¢ao de uma nova Constituigao.

Esse equilibrio proporciona a vitalidade do ordenamento juridico na medida em que
garante a manuten¢do da Constituicao e, reflexamente, das normas infraconstitucionais que
retiram daquele fundamento de validade a coeréncia indispensdvel para vincular
comportamentos dentro de uma racionalidade juridico-positiva. Saber lidar com o tempo,
portanto, ¢ uma condi¢do que as constitui¢des devem considerar, sob pena de restarem fadadas

ao colapso'*2.

E as normas constitucionais, de um modo geral, sdo dotadas de um pressuposto de
permanéncia (rigidez), mas também estdo, indissociavelmente, vinculadas a ideia da
temporalidade, seja sob uma perspectiva meramente precaria (ADCT), de
manuten¢ao/evolucdo do Estado democratico de direito ou decorrente de efeitos

;e y . . . 143 . e yqe ~
caracteristicos dos seus proprios institutos . Objetivando uma analise sobre a relagdo entre
o direito constitucional e os aspectos juridicos da temporalidade, apresenta-se uma proposta
de classificacao de suas normas, avaliando que, em menor ou maior grau, estas possuem tragos

temporais, a depender de sua funcionalidade, que serao evidenciados a seguir.

Ao tratar da classificagio das normas juridicas, Leal'* aponta a existéncia de dois

142 HABERLE, Peter. Tiempo y Constitucion. Lima: Palestra, 2017.

143 E possivel afirmar, nesse sentido, que a propria constituicio traz elementos normativos capazes de propiciar
a sua atualizag@o e, consequentemente, a almejada durabilidade, tais como: o processo legislativo de modificacao
(rigidez constitucional), a textura aberta dos seus dispositivos, as normas estabilizadoras que definem comandos
intangiveis e as normas transitorias, que estao vocacionadas a mediar os processos de mudanga constitucional,
seja pela revogagdo global ou parcial do texto.

144 LEAL, Vitor Nunes. Classificagdo das normas juridicas. Disponivel em: <



83

grupos normativos: as leis permanentes e as tempordrias. De um modo geral, as normas
possuem vocagdo para a vigéncia indefinida e, portanto, duram enquanto ndo incidir
revogacdo ou declaragdo de inconstitucionalidade, salvo, neste ultimo caso, em relacao as

normas originarias (art. 2°, Decreto-Lei n® 4.657/42).

As normas temporarias, por outro lado, tém por traco distintivo a relagdo entre a sua
motivacdo e a duracdo limitada de sua vigéncia, ou seja, estdo vinculadas as situagdes
emergenciais ou de excepcionalidade, cessando a sua incidéncia pelo esgotamento do prazo

previamente estatuido ou pelo término da circunstancia motivadora.

Dentro do sistema constitucional também ¢ possivel, de modo equivalente e conforme
analisado em capitulo anterior, constatar a existéncia de normas permanentes e transitorias
(ADCT) e mais especificamente, nesse contexto de intertemporalidade, de normas
constitucionais que se distinguem pela potencialidade de duragdo, seja porque sdo tipicamente
voltadas ao exaurimento, seja por manifestacio do poder reformador, resultando em
revogacdo ou modifica¢do. Nao se quer afirmar, ao contrario do que se possa supor, que, em
sentido estrito, todas as normas constitucionais sdo transitérias, mas que, apesar de sua
pretensdo de duragdo, a agao transformadora do tempo € capaz de modular ou mesmo de

reconstituir a sua estrutura e/ou o seu sentido.

Nesse sentido, as normas constitucionais estariam dispostas em trés blocos: a) as
normas estabilizadoras do sistema juridico-politico, evidenciando o papel das denominadas
“clausulas pétreas” como normas que contribuem para a evolug¢do do sistema juridico, ndao
figurando, propriamente, como compromissos inquebrantaveis para as geracdes futuras, tendo
em conta a relacdo entre constitucionalismo, democracia e os tratados de direitos humanos; b)
normas com animo de permanéncia ou que sdo suscetiveis a agdo erosiva dos processos
formais e informais de alteragdo da Constitui¢do, possuindo a caracteristica de garantir maior
plasticidade a vontade de mudanca; e ¢) normas transitorias, objeto de maior meditacao,
configurando-se como aquelas voltadas a regular alteragdes constitucionais, com maior €nfase

na transi¢do entre ordens constitucionais.

Reputa-se que a classifica¢do das normas da Constitui¢do, pelo critério do conteudo, ¢

insuficiente, ao passo que ¢ permitido encontrar, nas trés espécies acima, a natureza material.

http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/8761/7489>. Acesso em: 14 fev. 2019. Chama a
atencdo, ainda no contexto de sua proposta de classificacdo, a diferenciagdo entre leis temporarias e disposi¢oes
transitorias, com a qual ndo se concorda, mas esta analise sera feita no topico especifico sobre as normas
transitorias.
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E pior, ndo ¢ possivel sequer, pelo contetido, distinguir uma norma constitucional de uma
infraconstitucional, ja& que ¢ perfeitamente admissivel atestar a existéncia de normas
materialmente constitucionais “fora da Constituicdo” (bloco de constitucionalidade material)
ou de diplomas normativos que tratam, especificamente, de um direito ou uma garantia

fundamental, reproduzindo o sentido equivalente do seu texto.

Pelo critério formal, por outro lado, ¢ permitido distinguir uma norma da Constitui¢ao
de outra que ndo pertence a estrutura codificada daquela, perfazendo-se na ideia de supremacia
formal da Constituicdo enquanto vértice do sistema normativo. De modo contrario, ndo ¢
possivel realizar diferenciacdo entre as normas da propria Constituicdo, pois todas elas sdao
dotadas da mesma natureza. Apesar de que seria possivel, quanto a origem, distinguir as

normas da Constituicdo como originarias (poder constituinte) e derivadas (poder reformador).

O critério da modificabilidade ou da suscetibilidade a alteracdo também nao ¢ tao
seguro quanto se imagina, visto que a mutacdao constitucional, por exemplo, ¢ capaz de
oferecer novas nuances as trés espécies, reformulando o alcance de cada uma delas. Sob o
aspecto da alteragdo formal (reforma constitucional), ressalta-se que, até mesmo as clausulas
pétreas, desde que assegurado o seu nucleo essencial, estariam sujeitas a modificagdo, desde
que para ampliar o ambito de prote¢ao aos direitos fundamentais. Além destas, as proprias
normas transitorias tipicas, em regra, ndo estariam sujeitas a modificagdo, pois nascem

destinadas a perda inevitavel da vigéncia.

Resta a temporalidade, que, de certa maneira, estd vinculada ao ultimo critério
mencionado, mas com ele nao se confunde. No inicio deste trabalho foi mencionado que a
norma juridica estd vocacionada a incidir em dois planos: espacial e temporal. Essencialmente,
a presente classificacdo esta vinculada a potencialidade temporal da vigéncia de normas
constitucionais, sendo a durabilidade um traco distintivo entre elas. O mais interessante ¢ que
todas experimentam, em maior ou menor intensidade, os atributos da rigidez e da

temporalidade, sendo dotadas de supremacia inerente as constituigdes escritas.

Nesse sentido, ¢ possivel visualizar uma classificagdo simplista das normas
constitucionais quanto a sua temporalidade: normas constitucionais estabilizadoras do sistema
juridico-politico (cldusulas pétreas); normas constitucionais com animo de permanéncia; €
normas constitucionais transitorias ou, conforme indicagao da CF/88, Ato das Disposi¢des

Constitucionais Transitorias (ADCT).
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3.1 Normas constitucionais estabilizadoras do sistema juridico-politico (clausulas de

irrevogabilidade)

O primeiro caso se refere as clausulas pétreas, que se constituem como preceitos
vetores e que identificam os propositos do Estado de Direito, vedando o retrocesso social. Na
diccdo de Bonavides!*® seriam aquelas normas de 1° grau ou que “[...] circundam direitos,
principios e valores da Constitui¢do, cuja mudanga ou supressao fere a esséncia, a natureza e

a razao de ser da propria lei suprema”.

Essas normas seriam representadas taxativamente (art. 60, § 4° da CF/88) ou de
maneira implicita. Nao ¢ significativa a critica de um suposto engessamento do sistema
juridico o simples fato da opgdo da assembleia constituinte de 1988 em definir, de maneira
textual, a extensdo daquilo que ndo estaria, em tese, sujeito a modificagcdo. Primeiro, ¢ uma
escolha que se justifica historicamente. Segundo, confere-se maior segurancga as relagdes entre
poderes constituidos e sociedade. Terceiro, inibe, em certa medida, maiores influxos ativistas
ou conservadores pela Suprema Corte, aprisionando numa instdncia ndo representativa o

sentido das normas constitucionais.

O conteudo de tais normas nao poderia sofrer diminui¢do, mas, por outro lado, seriam
passiveis de modificagdo para minudenciar o alcance de sua aplicagdo, seja por meio do
procedimento formal (art. 60), seja pelas normas decorrentes do regime juridico dos direitos
fundamentais (art. 5°, § 2°) ou emendas equivalentes (art. 5°, § 3°), pela mutacao informal,
pela forca vivificante da interpretacdo constitucional ou pela manifestacio do Supremo

Tribunal Federal (STF) em sede de controle de constitucionalidade.

O potencial interpretativo das normas constitucionais, como também o extenso rol de
direitos e de principios fundamentais trazidos pela Constituicao de 1988, importa afirmar que
¢ pouco provavel que o poder reformador seja capaz de criar uma norma de contetdo
materialmente fundamental, que ndo seja um desdobramento das normas ja existentes,

podendo, por outro lado, evidenciar o alcance daquelas, explicitando-as.

A ndo ser que se trate de um fato extraordindrio, ndo se percebe, na historia da
Constituicdo vigente, uma a¢do reformadora inédita capaz de ter criado regras de
irrevogabilidade. Seria ainda mais contraditério admitir que o poder responsavel pela

atualizagdo da Constituicao pudesse instituir novas situagdes obstativas a propria agdo e sob

145 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 562.
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o risco de ampliar a inflexibilidade, que ndo sejam decorrentes da vontade originaria.

E, de fato, paradoxal aceitar isso, pois ao passo que a sociedade evolui e define novas
prioridades e essencialidades inerentes a convivéncia, teria uma reforma a constitui¢ao o poder
de alca-las a condigdo de clausulas pétreas? Por mais transgeracional que pretenda ser, a
criacdo normativa € a projecdo de uma situagdo atual para o futuro, restando concluir que o

legislador criaria uma limitagdo a si proprio.

Entretanto, caso se considere a mera discriminagdo textual sem levar em conta a
decorréncia, seria possivel afirmar que o poder reformador criou clausulas pétreas, tais como:
art. 5°, inciso LXXVIII (razoavel duragao do processo) e §3° (EC n°® 45/2004), art. 6° (inclusao
das expressdes “moradia”, “alimentacdo” e “transporte”, respectivamente, pelas EC n°
26/2000, 64/2010 e 90/2015), art. 37, caput (inclusdo da expressdo “eficiéncia” pela EC n°
19/98), art. 134, § 4° (inser¢ao dos principios institucionais da Defensoria Publica), além dos

tratados internacionais de direitos humanos, internalizado pelo art. 5°, §3°146.

A ideia de paralisacdo temporal da constitui¢do ou de engessamento associa-se a
variantes que se projetam para além do texto constitucional e que sdo imprescindiveis para o
desenvolvimento da teorizagdo do constitucionalismo. Nao ¢ a toa que as clausulas pétreas

tensionam o sempre atual debate sobre constitucionalismo e democracia.

Nesse sentido, ¢ questionavel a decisdo politica do poder constituinte originario ao
estabelecer pactos normativos irrevogaveis (escritos ou ndo) pelo poder reformador, que, ndo
necessariamente, importariam em retrocesso ou violagdo aos direitos da pessoa, mas no
aprisionamento de uma vontade de mudanga, tais como: forma de Estado, forma e sistema de

governo, regras de politica econdmica, tributaria, previdencidria etc.

Em vez de garantir continuidade, significaria um fator de incentivo ao esvaziamento
normativo, sendo o absolutismo das clausulas de irrevogabilidade, centradas no propdsito de
estabilidade da constitui¢ao, um obstaculo a capacidade de mudanca e a consequente perda de

sentido existencial.

146 Além das emendas constitucionais citadas, existem varias propostas de ampliacdo do rol de direitos
fundamentais, indicando a tendéncia legislativa de textualizacdo destas normas e a capacidade inesgotavel da
criativa dos congressistas. Nesse sentido, pode-se citar: a PEC n° 25/2019 (institui a legitima defesa como direito
fundamental), a PEC n® 452/2018 (estabelece a liberdade de catedra como um direito fundamental) a PEC n°
93/2015 (inclui o saneamento basico como direito social), a PEC n° 185/2015 (altera o art. 5° para algar a
categoria de direito fundamental o acesso universal a internet), a PEC n°® 85/2015 (inclui a acessibilidade e a
mobilidade urbana como direitos sociais), a PEC n°® 164/2012 (altera o art. 5° para considerar a inviolabilidade
a vida desde a concepgdo).
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O certo ¢ que elas existem por um propoésito e sustentam essa qualidade numa vontade
soberana, ou seja, ndao ha autossuficiéncia destas em relacdo a realidade social e, por mais que
nao se possa concordar, essa forca tende a oscilar de acordo com a estabilidade, a efetividade

da politica constitucional ou diante de uma vontade de mudanca sem ruptura®*’,

Por isso, ndo se pode afirmar a irrevogabilidade absoluta das cldusulas pétreas, pois o
tempo social se encarrega de graduar ou mesmo aniquilar a sua forga obstativa. E justificavel,
por outro lado, que as normas fundamentais, notadamente aquelas perpassadas pela nogao

contemporanea de dignidade, estejam imunes a acao legislativa ilegitimas.

O risco, por outro lado, de afirmar a relativizagdo (ou a ordinariedade) das clausulas
pétreas em momentos de oscilagio depressiva da democracial®®, ao menos da historia recente
do constitucionalismo brasileiro, resultou no desrespeito as instituicdes e a suspensdo das
liberdades individuais, tendo em conta o argumento de existir um poder constituinte incessante,
que ndo se respaldava na vontade popular, mas em um projeto politico de perpetuacdo no
poder, legitimando-se, nos termos do preambulo do AI-2, em si mesmo.

Farial*®

, orientado pela experiéncia portuguesa sobre as clausulas pétreas, ao enfrentar
o paradoxo entre rigidez ¢ mudanga, sugere, sem pretensdes de resolver a questdo, a
formatagao de um poder constituinte evolutivo, justificado pelo imperativo de a constitui¢ao
acompanhar a dindmica das relagdes socioecondmicas, dando a liberdade necessaria ao poder

reformador para suavizar tais normas'®.

A violagao nao ocorre apenas com a supressao textual dessas normas, mas também

147 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed. Barcelona:
Ariel, 1979, p. 218. “As constituigdes ndo sdo alteradas, tdo apenas, através das emendas constitucionais formais,
mas que estdo submetidas, talvez em maior grau, as metamorfoses imperceptiveis a que sofre toda e qualquer
norma por efeito do ambiente politico e dos costumes”.

148 CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal. Trad. Joana Angélica d’Avila Melo. Rio de
Janeiro: Zahar, 2018. Castells, sobre a crise das democracias liberais contemporaneas, menciona a tendéncia dos
governos em instituir a “politica do medo”, justificando suas agdes em face do colapso ou da restrigdo das
liberdades, tornando a exce¢do uma regra permanente.

149 FARIA, José Eduardo. Entre a rigidez e a mudanca: a Constitui¢do no tempo. Revista Brasileira de Direito
Constitucional, n. 2, jul./dez. — 2003. Citando Vital Moreira (2003, p. 273), José Eduardo Faria entende que a
soberba constituinte, em achar que tudo poderia, teve como reacdo a mudanga: “A imodéstia constituinte
dificilmente fica impune e o poder constituinte evolutivo acaba por ser a sangdo da imodéstia ¢ da arrogancia do
poder constituinte, quando ele ndo € capaz de ousar acima da conjuntura de sua propria época”.

150 Nesse contexto de dinamismo social ¢ atualidade normativa, percebe-se, por exemplo, que o art. 7° da CF/88,
considerado intangivel, ¢ um sério candidato, tal como a lei civil, a tornar-se obsoleto. Nao se faz referéncia a
oportunidade de suprimir direitos basicos inerentes a relagdo de emprego, mas a tecnologia dos aplicativos de
servicos que, sob a otica dos direitos sociais da constituicdo e da atual legislacdo trabalhista, tendem, ndo apenas,
a sobreposicdo da automagdo em face do trabalho humano, mas a propria precarizacdo dessas relacdes e a
diminui¢do da protegdo social prometida na Constituigdo.
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reflexamente, pela promulgacio de leis'®! e emendas constitucionais que, de forma indireta,
reduzem o alcance normativo, usurpam competéncias € comprometem o nucleo essencial de
normas imprescindiveis, originariamente, definidas pelo legislador constituinte, conforme

sera analisado no penultimo capitulo.

A técnica de modificacdo do ADCT, adotada pelo poder reformador, d4 mostras de
como ¢ possivel restringir normas fundamentais sem a declaragao formal do estado de excecao
ou mesmo sem tocar no texto das clausulas de irrevogabilidade, demonstrando, em
determinadas situagdes, a incapacidade da constituicdo de orientar as decisdes politicas dos

poderes constituidos.

3.1.1 Clausulas de abertura do sistema e as normas constitucionais equivalentes: o bloco de

constitucionalidade brasileiro.

No bojo do que se pode considerar como clausula pétrea, entendem-se ser dotados do
mesmo grau normativo os tratados e as convengdes de direitos humanos, ndo sendo novidade
nenhuma asseverar que tudo aquilo que adere ao texto da Constituicdo com a finalidade de
promover a dignidade humana (art. 5°, § 2° da CF/88) 2, apresenta-se inegavelmente como
a plena manifestacdo de uma vontade democratica legitima e que, portanto, escapa do
legislador reformador o pretenso direito de supressdo, que, pelo contrario, tem por dever

explorar a efetividade desta ampliagdo.

Bonavides'®®, no trato das garantias constitucionais de natureza processual, indica, a
par de trés outras regras (art. 102, §1°, art. 5°, XXXV e § 1°, CF/88), a importancia do art. 5°,

§ 2° enquanto regra de maxima amplitude, voltada a consolidagdo do Estado de Direito, pois

151 Nesse sentido, menciona-se o processo de intensificacdo da precarizagdo das relagdoes de trabalho
empreendida pela reforma da CLT (Lei n°. 13.467/2017), que, apesar de ndo ter importado em modificagdo do
texto constitucional, importou na procrastinagdo de direitos sociais vitais, sob a justificativa de garantir emprego
ao custo da dignidade do trabalhador (contrato de trabalho intermitente, por exemplo). Na pertinente expressdo
de Jorge Luiz Souto Maior, o trabalhador intermitente ¢ um desempregado permanente, em razio das limitacdes
a direitos basicos. MAIOR, Jorge Luiz Souto. E preciso enfrentar os argumentos a favor do retrocesso da
condicio humana. <https://www.conjur.com.br/2018-set-18/souto-maior-preciso-enfrentar-retrocesso-
condicao-humana>. Acesso em: 22. out. 2018. Nesse sentido, do que vale tais direitos sociais serem declarados
clausulas pétreas se a propria legislagdo que os regulamenta desmente a sua esséncia destes na pratica? Trata-se
de um debate, portanto, vai além da inalterabilidade do texto ou do comportamento da jurisdi¢ao constitucional.
152 Consideramos acertado o posicionamento de Cangado Trindade e Flavia Piovesan sobre a natureza
constitucional dos TIDH, que, nesse sentido, integrariam o bloco de constitucionalidade. PIOVESAN, Flavia.
Direitos humanos e o direito constitucional internacional. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. TRINDADE,
Antdnio Augusto Cangado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. Vol. I. 2. ed. Porto Alegre:
Sérgio Antonio Fabris, 2003.

153 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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permite a atualidade do texto constitucional sem comprometer a sua estabilidade na medida
em que expande, no direito interno, o leque de protecdo as novas demandas e o

reconhecimento de situagdes juridicas.

A formulagdo gradativa de um sistema integrado de promocgado dos direitos humanos
no poés-guerra importou, segundo Mac-Gregor'®, numa situagio inicial de consolidag3o,
verificando-se, num segundo momento, um processo de constitucionalizagdo do direito
internacional pela reproducdo de normas internacionais a ordem interna. O constitucionalismo
imprimido pelo CF/88 potencializou esse movimento, fazendo com que legislador (originario
e reformador), tribunais e doutrinadores se debrugassem sobre os impactos deste sincretismo

nomogenético.

O art. 5°, § 3° da CF/88 segue a mesma pretensao ao instituir uma categoria normativa
equivalente a Constituicdo, reforgando o compromisso do Estado brasileiro com os direitos
humanos para considera-los como fundamentais e irrevogaveis. Registre-se que a questdo da
recepgdo dos Tratados Internacionais Direitos Humanos (TIDH) ja foi objeto de analise no

capitulo anterior.

3.1.2 Consideragdes gerais sobre a inclusao do art. 5°, §3° da CF/88

A Constitui¢do de 1988 trouxe, em sua estrutura originaria, a previsao de abertura
normativa pelos diplomas internacionais ao admitir a incorporagdo de outros direitos
equivalentes aqueles insertos no rol do art. 5°, que ndo foram criados pela técnica legislativa
do poder constituinte (originario ou derivado), mas que foram consentidos, tanto pela
mencionada cldusula quanto pelo processo formal de internalizagdo. Surgiram, nesse contexto,
construcdes tedricas sobre a natureza juridica e o status normativo dos tratados de direitos

155

humanos para considera-los como normas de igual ou superior importancia™>, ndo apenas sob

154 MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer. El control difuso de convencionalidade. Disponivel em:
<https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2873/9.pdf>. Acesso em: 16 out. 2018.

155 Nesse sentido, Celso Albuquerque de Mello defendia a supraconstitucionalidade dos TIDH, ou seja, normas
que estariam acima da Constituicdo. Ver em: MELLO, Celso Albuquerque. O § 2° do art. 5° da Constitui¢ao
Federal. In: TORRES, Ricardo Lobo (org). Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar,
2001; BIDART CAMPOS, Gérman J.. Teoria general de los derechos humanos. Buenos Aires: Astrea, 1991 p.
353. “Si para nuestro tema atendemos al derecho internacional de los derechos humanos (tratados, pactos,
convenciones, etc., con un plexo global, o con normativa sobre un fragmento o parcialidad) decimos que en tal
supuesto el derecho internacional contractual estd por encima de la Constitucion. Silo que queremos es optimizar
los derechos humanos, y si conciliarlo con tal propoésito interpretamos que las vertientes del constitucionalismo
moderno y del social se han enrolado — cada una en su situacion histérica — en lineas de derecho interno
inspiradas en un ideal analogo, que ahora se ve acompafado internacionalmente, nada tenemos que objetar (de
lege ferenda) a la ubicacion prioritaria del derecho internacional de los derechos humanos respecto de la
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o aspecto referencial de interpretagdo das normas internas, mas, propriamente, de aplicagao e

confrontacdo no plano da validade.

A EC n°. 45 de 2004, que incluiu o § 3° no rol do art. 5°, reacendeu a discussao sobre
a natureza juridica da internalizagdo destes tratados, primordialmente, por tragar um novo
procedimento legislativo, que os tornam equivalentes a norma constitucional®®®. Afirma-se
que essa emenda encerra um novo processo de alteragdo formal, além daquele previsto no art.
60, ou seja, considera-se a possibilidade de duas maneiras de modificagdo da Constitui¢do de
1988, o que ja aconteceu, ainda que excepcional e incidentalmente, quando da vigéncia da

revisdo constitucional (art. 3° do ADCT).

Isso ndo representaria ameaga a rigidez na medida em que agrega a for¢a normativa da
constitui¢do, descortinando principios implicitos ou simplesmente desdobrando novos

157 Nesse

significados para a aplicagdo de direitos ja consagrados na propria Constituicdo
sentido, o que se pode afirmar, de forma concisa, ¢ que um novo processo legislativo de
alteracdao da Constitui¢do cria, altera ou suprime, por 6bvio, norma constitucional. Mas que

tipo de norma constitucional?

Na oportunidade, o STF (Recursos Extraordinarios n°. 349.703 e 466.343),
majoritariamente, entendeu que os tratados de direitos humanos, em processo de
internalizacdo, que ndo forem aprovados com o quérum minimo exigido pelo art. 5°, § 3°,
bem como os integrados ao ordenamento em lapso temporal anterior a promulga¢ao da EC n°
45/2004, terdo status de norma supralegal, estando estas imediatamente abaixo da
Constitui¢ao Federal, mas acima das demais leis infraconstitucionais.

Essa decisdo representou um avango na jurisprudéncia do STF, que, até entdo,
equiparava, indistintamente, os tratados internacionais a lei ordinaria (ADI n° 1.480)%%8,

descortinando uma nova categoria normativa que gravitaria entre a Constituicao e as leis

infraconstitucionais, o que tecnicamente ja representaria uma contradigao.

Constitucion” [Texto original].

156 Entende-se, ao contrario do que foi sedimentado pelo STF, que os tratados internacionais de direitos
humanos que ndo foram internalizados pelo procedimento do art. 5°, §3°, sdo normas materialmente
constitucionais, pertencendo ao que se convencionou denominar de bloco de constitucionalidade.

157 Poderiamos citar, respectivamente, a alteragdo constitucional que inseriu o principio da razoavel duragdo do
processo (EC n°. 45/2004) e, de modo especulativo, muito embora seja uma tendéncia pelos avancos da
neurociéncia, o surgimento de um direito humano a neurodiversidade, enquanto um fator de autodeterminag@o
da pessoa humana e que seria um desdobramento da isonomia.

158 Posigdo que se mantém em relacdo aos tratados que ndo possuam contetido de direitos humanos (status de
lei ordinaria).
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159 segundo o posicionamento majoritario no julgamento paradigma

A supralegalidade
do STF, exerceria influéncia paralisante sobre a norma infraconstitucional que, apesar de estar
de acordo com a Constitui¢ao, violaria o tratado internacional, tendo em conta a aplica¢ao da
norma mais vantajosa a pessoa humana. Defende-se, em verdade, que o controle se realiza no
plano da validade, onde a lei superior anula a aplicacdo da lei inferior, ou seja, a norma

supralegal teria valor superior a norma infraconstitucional, o que resultaria na aplicagdo do

classico método hierarquico de resolucao de conflito entre regras.

A eficéacia paralisante do TIDH supralegal, parcial ou totalmente, seria exercida
indiretamente sobre a norma constitucional, pois ndo ha sustentabilidade teoérica ou pratica
para se admitir a manutencdo da vigéncia de uma norma, tendo outra, de maior valor,
prescrevendo um comando contrario, bem como seria questionavel que, na confrontagdo entre
norma constitucional violadora de direitos humanos e TIDH supralegal, acarretasse a

160

invalidag¢do ou revoga¢ao—". Os demais TIDH, a luz da interpretacao do STF, aprovados pelo

rito do art. 5°, § 3°, seriam normas constitucionais equivalentes.
Mazzuoli'®! defende, em relagio a natureza dos tratados internacionais, trés categorias

normativas: a) a supralegalidade, em relagao aqueles tratados internacionais ordinarios e que

foram internalizados pelo procedimento comum da constituicdo; b) a norma equivalente a

159 Pode-se citar, como norma supralegal, no direito brasileiro: Decreto n° 4.377/2002 (Convengdo sobre a
Eliminagao de Todas as Formas de Discriminag@o contra a Mulher); Decreto n° 99.710/1990 (Convengao sobre
os Direitos da Crianga); Decreto n° 591/1992 (Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais);
Decreto n° 592/1992 (Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos), por exemplo. Observa-se que o grau
de importancia dos respectivos diplomas, haja vista a potencializagdo das normas constitucionais, inserem-nos
no bloco de constitucionalidade.

160 Avaliando os impactos praticos advindos da natureza juridica dos TIDH, Ingo Sarlet coloca em discussao,
rememorando o impasse entre o Pacto de Sdo José da Costa Rica e a previsdo constitucional de prisdo do
depositario infiel, a potencialidade de um conflito normativo entre a emenda constitucional equivalente (ou
mesmo das normas infraconstitucionais com status material, se levar em conta a tese de materialidade
constitucional de TIDH néo internalizados pela fiel observancia dos requisitos do art. 5°, § 3°) e as normas da
constitui¢do, ja que se admite, de forma consolidada, a plausibilidade de controle jurisdicional de emendas. Desse
questionamento, identificam-se duas situacdes, partindo do pressuposto de que os TIDH tém, ainda que
equivalente, natureza formal de emenda constitucional: a) se o conflito se operar em face de emenda e/ou norma
originaria que ndo sejam clausulas pétreas, ocorre revogagdo, seguindo a premissa de que a norma posterior
revoga a anterior ou simplesmente recorreriamos a ideia de eficacia paralisante em face do dispositivo
constitucional interno, visto que, em regra, a internalizagdo ndo tém operado mudanga textual; b) o problema se
torna complexo, segundo a propria analise de Sarlet, se o conflito ocorre entre a norma equivalente e a clausula
pétrea da constituicdo, pois ndo se pode descartar a possibilidade desta ocorréncia. Esse fato levaria a duas
solugdes possiveis: a necessidade de juizo prévio pelo Presidente da Republica, avaliando a pertinéncia da
ratificacdo para concluir se a internalizagdo importaria em compatibilidade ou em supressdo do niicleo essencial
da opgéo constituinte, tendo por fundamento a aplicacdo da norma mais vantajosa a pessoa, 0 que importaria na
reformulacdo da teoria constitucional sobre a intangibilidade da clausula pétrea ou, ainda, a declaracdo de
inconstitucionalidade do decreto legislativo, que internalizou o TIDH com for¢a de emenda constitucional e
consequente dentincia pelo poder constitucional competente.

161 MAZZUOLI, Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. 4. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016.
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emenda constitucional para os TIDH internalizados pela forma do art. 5°, § 3° ¢) a norma
materialmente constitucional para aqueles TIDH que ndo foram aprovados pelo quérum

excepcional instituido pela EC n°® 45/2004 (art. 5°, § 3°).

Enquanto o primeiro realiza o controle da pertinéncia legislativa em relagdo as normas
infraconstitucionais; os outros dois exerceriam, o que se denominou pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos, o controle de convencionalidade®®? (difuso e concentrado) %%, o que,
objetivamente, € equiparavel com o controle de constitucionalidade, na medida em que, apesar
da norma nao ter sido produzida pelo poder constituinte, ela ¢ consentida para valer, na
expressao respectivamente do legislador reformador e do STF, com sfatus equivalente ou

supralegal.

Ao contrario do que foi sedimentado pelo Supremo, entende-se que pouco importa o
quorum de admissdo para se verificar a categoria, mas sim a propria esséncia (direitos
humanos) do diploma internalizado, pois o art. 5°, § 2° consagra o seu sfatus de norma
materialmente constitucional, integrando-se a proposta tedrica de um bloco de
constitucionalidade a brasileira capaz de, na pratica, servir ao controle de politico e

jurisdicional incidental aos poderes encarregados de guardar a Constituicao®*.

Esse reconhecimento ndo teria natureza formal, pois, na pertinente interpretagdo de

Lafer'®, representaria a possibilidade de modificagdo da constitui¢do, valendo-se de quérum

162 Corte Interamericana de Direitos Humanos. Tibi vs Ecuador. Disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_114_esp.pdf>. Acesso em: 16 dez. 2018. A expressdo foi
pela primeira vez utilizada pelo Ministro-presidente Sergio Garcia Ramirez na situagdo em que se alegava
malferimento de direitos humanos praticado pelo Estado do Equador em face de Daniel David Tibi.

163 MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer. El control difuso de convencionalidade. Disponivel em:
<https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2873/9.pdf>. Acesso em: 16 dez. 2018. Valendo-se da
classificagdo tradicional quanto a manifestacdo da tutela jurisdicional do controle de normas, Mac-Gregor, no
contexto do controle de convencionalidade, identifica duas grandes frentes: o controle de concentrado, exercido
pela Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) e o controle difuso, realizado pelos juizes na ordem
juridica interna. No dmbito do sistema regional, a Corte Interamericana exerce a jurisdigdo contenciosa com o
objetivo de verificar a compatibilidade entre o suposto ato violador e o Pacto de Sdo José da Costa Rica e os seus
respectivos protocolos, impondo condenagdes aos Estados nacionais. No contexto do controle de normas do
Estado brasileiro, o controle de convencionalidade também se realiza na forma concentrada e difusa.

164 Nao se pode negar, entretanto, que a questdo sobre o conjunto de normas que poderiam formar o bloco de
constitucionalidade brasileiro, diverso da matriz francesa, ndo deixa de ser de dificil demarcagdo. De plano, o
que concretamente, poderia configurar bloco de constitucionalidade seriam: as normas da constitui¢do escrita,
suas emendas constitucionais e os tratados internacionais de direitos humanos internalizados pelo rito do art. 5°,
§ 3° e, potencialmente e com as devidas restri¢des, os demais tratados de direitos humanos. E complicado, a luz
da supremacia formal e da seguranca juridica, identificar, com status de dignidade constitucional, leis
infraconstitucionais pela sua importancia material, principalmente, porque esta decisdo caberia a jurisdi¢do
constitucional, restando uma competéncia oculta de conceder status diverso da vontade do legislador.

165 LAFER, Celso. A internacionalizacio dos direitos humanos: Constituicdo, racismo e rela¢des
internacionais. Sao Paulo: Manole, 2005, p. 16-18. “O § 2° do art. 5° suscitou controvérsias, pois arguiu-se que,
a ser aplicado literalmente, ensejaria mudanca constitucional por maioria simples, que ¢ a maioria requerida para
a aprovagdo de decreto legislativo que recepciona um tratado na ordem juridica interna. Destarte, ndo se
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de maioria simples. Nesse sentido, pelo fato de aderir apenas materialmente a constituicao,
ndo estaria sujeito as limitagdes (formais) procedimentais ou circunstanciais do art. 60, pois,
se assim fosse, no estado de defesa, sitio ou de intervencdo federal, ndo seria possivel alterar
diplomas infraconstitucionais diretamente vinculados a essencialidade das normas

fundamentais da constituicdo, o que seria algo faticamente inviavel.

J4 em relagdo a observancia do procedimento formal do art. 5°, § 3°, principalmente,
no que tange ao quérum, tem-se uma norma formal e materialmente constitucional, apesar do
proprio texto da norma informar a mera equivaléncia a emenda, pois ndo trata de
procedimentos idénticos'®, muito embora equiparaveis em relagdo a complexidade e a rigidez

para sua aprovagao.

Em que pese a boa vontade do poder reformador, esse dispositivo deveria ter sido
melhor formulado, tendo em conta que a redacao do art. 5°, § 2°, ja contemplaria a natureza
equivalente a norma constitucional dos TIDH, sendo a decisdo do STF uma tentativa
equivocada de solucionar uma controvérsia, que acabou por fragmentar a hierarquia normativa

e rebaixar a importancia de TIDH emblematicos no que tange a consagracao dos direitos.

Se se trata de norma equivalente a emenda constitucional, o rito do art. 5°, § 3°
representaria uma manifestagdo simbolica de assimilacdo dos TIDH, restando considera-la,
junto as normas supralegais, como parte integrante do bloco de constitucionalidade, aderindo
ao conceito de norma da constituicdo, ainda que ndo estejam, textualmente, no seu corpo
figurando como uma alteragao®®’.

Mazzuoli 168

emprega uma utilidade pratica aquelas normas constitucionais ao
asseverar o cabimento de controle concentrado, tendo em conta a sua natureza distintiva de
integracdo ao ordenamento interno. E estas servem, ndo apenas, ao controle de

constitucionalidade, mas, prioritariamente, a orientagdo do Legislador na criacdo das leis

cumprindo os requisitos da vota¢do da emenda constitucional (CF, art. 60, § 2°), os tratados internacionais de
direitos humanos nao poderiam ter a validade de normas constitucionais”.

166 Ao contrario do que imaginar, a internalizagdo dos tratados internacionais de direitos humanos ndo dispensa
a iniciativa exclusiva, por meio da ratificacdo, do Presidente da Republica, diferenciando-se do rol previsto no
art. 60, inciso I da CF/88. Ademais, a postura atual do Estado brasileiro, na assimilagdo dos tratados de Nova
York e Marraqueche, tem sido em se reportar a instauragéo nos termos do art. 84, inciso VIII (e art. 49, 1), para,
em seguida, proceder a votagdo especial do art. 5°, § 3° e, por fim, encaminhar para a promulgacao do Presidente
da Republica.

167 De fato, isso ndo se apresenta como um problema para a teoria constitucional, tendo em conta a dimensao
de abertura da Constitui¢do para considerar norma, ndo apenas, o comando expressado pelo texto, mas também
os principios que decorrem dela e os tratados internacionais de direitos humanos.

168 MAZZUOLI, Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. 4. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016.
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especificas e ao Executivo na defini¢do de politicas de realizacdo das normas de direitos
humanos com status formalmente constitucionais. Esse desejo de realiza¢do foi, de maneira
objetiva, observado com o Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Convengao de Nova York) e
o Decreto para Facilitar Acesso a Obras Publicadas as Pessoas Cegas (Tratado de

Marraqueche), que tratam da busca pela isonomia.

Entende-se, portanto, que os TIDH, independentemente, do quérum de aprovagdo
pertencem ao bloco de normas constitucionais ndo escritas, ou seja, ndo apenas as que derivam
dos costumes ou que sdo reveladas pela interpretacao jurisdicional, mas também aquelas que
decorrem da incorporacao pelos canais de ampliacao da protegdo a pessoa (norma equivalente

e supralegal®®) e as normas acessorias das ECs!'C.

Apesar do conteudo material de norma constitucional dos TIDH ¢, no minimo,
controvertido admitir a dimensao de rigidez aos TIDH internalizados pelo procedimento do
art. 5°, § 3°, quando se levantam os seguintes questionamentos € as respectivas respostas que

espelham o posicionamento sobre a questdo:

1) trata-se, realmente, de norma formal da constitui¢do, j& que ndo possui 0 mesmo
rito? Por entender que o legislador criou uma nova modalidade de modificacao equivalente ao
estabelecido no art. 59, I da CF/88 e que, inclusive, apresenta-se tdo ou mais complexo que o
rito do art. 60, representa um procedimento que ndo altera o texto da constitui¢do, mas que
criam normas que aderem e dao sentido ao sistema de protecdo dos direitos da pessoa na
ordem juridica interna, por isso, ndo se observa flexibilizagdo e, consequentemente, usurpagao

da funcao constituinte originaria.

2) se for norma formal, o seu advento representaria uma mudanga constitucional?
Apesar de se tratar de emenda constitucional atipica (que ndo se propde acréscimo ou

supressao do texto da CF/88), ndo prejudicaria considera-la como norma equivalente a EC,

169 Apesar de entender que essas normas compdem o bloco de constitucionalidade, afinando-se aos propo6sitos
do texto constitucional, considera-se inviavel conceber a oportunidade de controle concentrado, tendo por
paradigma normativo as normas supralegais, pois sdo normas carecedoras de supremacia formal, principio
informador da sistematica de controle de normas. Nesse caso, poderiam exercer o controle de
constitucionalidade/convencionalidade na modalidade difusa em relagdo a legislagdo infraconstitucional. Nesse
sentido, ver: MAZZUOLI, Valério. Podem os Tratados de Direitos Humanos Nio “Equivalentes” as
Emendas Constitucionais Servir de Paradigma ao Controle Concentrado de Convencionalidade?
Disponivel em: <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2741/pdf>. Acesso em:
30 abr. 2019.

170 LIMA, Francisco Gerson Marques de. Bloco de Constitucionalidade: os sistemas francés e espanhol. Revista
opinidio juridica, n. 3, ano II. Fortaleza, 2004. Nesse sentido, Gerson Marques de Lima entende que as normas
das emendas constitucionais que ndo alteram o texto escrito da constituigdo, estariam circunscritas no ambito do
bloco de constitucionalidade.
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pois esta, nos termos afirmado acima, adere ao ordenamento constitucional. O fato de estar
fora da “Constituicao formal” ndo seria um problema, sequer, técnico, pois as proprias normas
acessorias (transitorias ou de transi¢do) das ECs possuem o mesmo valor normativo, ainda
que ndo ensejem mudanga textual da constituicdo. Apesar de representar uma mudanga, ndo
ha necessidade de se observar limitacdes circunstanciais (art. 60, § 1° da CF/88), pois ainda
que seja um procedimento equivalente, ndo viola a essencialidade da vedagdo, muito menos a

estabilidade do Estado de Direito.

3) A sua modificacdo deveria ocorrer por meio de emenda constitucional? A
modificacdo, por homenagem a simetria, deve ocorrer pelo mesmo procedimento de criagdo,
pois ndo ¢ crivel admitir que uma norma instituida por um determinado rito (art. 5°, § 3° da
CF/88) possa ser alterada por outra de rito diverso. Entende-se, porém, que seria dificil
imaginar a supressao ou sequer modificacao pelo legislador interno, pouco importando a sua
denuncia, pois ja estd incorporado enquanto norma formal da constituicdo, ainda que de
natureza equivalente, gerando, a incompatibilidade, uma inconstitucionalidade ou

inconvencionalidade.

Nesse sentido, o Decreto n° 6.949/2009 (Convengao Internacional sobre os Direitos
da Pessoa com Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo) e o Decreto n°. 9.522/2018 (Tratado
de Marraqueche para Facilitar o Acesso a Obras Publicadas as Pessoas Cegas, com Deficiéncia
Visual ou com outras Dificuldades para Ter Acesso ao Texto Impresso) seriam clausulas que

se agregariam ao rol de intangibilidade.

Estas normas, pela natureza constitucional decorrente do art. 5°, exerceria 0 mesmo
papel de centralidade em relagdo aos intérpretes da constituicdo, devendo observancia
legislativa, agdes positivas por meio de politicas publicas e o controle jurisdicional pelo
sistema de garantias processuais que tutelam direitos e interesses subjetivos dos cidaddos e a

propria constituicdo (controle de constitucionalidade e de convencionalidade).

Interessante ressaltar que esse efeito paralisante sobre a acdo legislativa asseverada aos
decretos mencionados e a qualidade de norma formalmente constitucional, ndo alcangam suas
respectivas regulamentacdes, representando legislacdo ordinaria sobre a qual o Congresso
Nacional possui ingeréncia, respeitados a CF/88 e o seu bloco de constitucionalidade. O
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (EPD) ndo € norma constitucional ou supralegal, até

porque possui uma estrutura normativa que se diferencia da textura aberta da prépria CIDPD
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e com a¢des que se voltam concretamente para realizacio de direitos peculiares’t. Tal
entendimento representaria o inflacionamento e, principalmente, a confusdo entre direitos

fundamentais ¢ demais normas encarregadas do fortalecimento de sua efetividade.

Os TIDH internalizados pelo art. 5°, § 3°, diante da exploragdo realizada acerca de sua
natureza juridica, ndo s3o apenas normas constitucionais formais, mas compdem, a0 menos
em sua esséncia, o nucleo irrevogavel da CF/88, ndo comportando, portanto, supressao, mas
admitindo, nos termos da legislacdo infraconstitucional, a extensdo dos seus canais
emancipatérios'’?. Confirma-se, no contexto das garantias constitucionais de abertura do
sistema, que as clausulas pétreas ndo sdo fechadas ou estaticas, mas, permanentemente,

sujeitas a ampliag@o ou ressignificagoes.

A assimilacdo da for¢a normativa dos TIDH traz repercussodes, sobretudo, no agir
legislativo e na atuagdo repressiva pelo controle jurisdicional, agregando ao critério da
validade a observancia destes diplomas (convencionalidade) para o fim de tutela dos direitos
da pessoa, conforme expressado no art. 4° da CF/88. Representa um importante avango na
protecao dos direitos humanos e instiga a releitura do principio da supremacia da Constitui¢ao
em relacao ao sistema de garantias processuais de tutela objetiva das normas constitucionais.
A cléssica expressdo, cunhada por Hamilton!”, de que “nenhum ato legislativo contréario a
Constituicao pode ser valido” ganha novas nuances para considerar, também, o controle sobre

atos contrarios aos tratados internacionais de direitos humanos.

3.2 Normas constitucionais com 4nimo de permanéncia

A estabilidade, no sentido de manutencao ou permanéncia, ¢ um atributo inarredavel
das constituigdes rigidas, pois este oportuniza, normativamente, ao projeto democratico-
constitucional, mobilidade graduada, necessaria a uma implementagao sem irrupgdes, quebra

da normalidade ou da substancialidade da vontade constituinte.

O texto da Constituigdao de 1988 ¢ bastante extenso, em compara¢ao com as anteriores,

171 Entende-se, nesse sentido, que as medidas necessarias a forgar o cumprimento das obrigagdes instituidas na
presente convencao, deverdo ter como paradigma normativa a propria convengao.

172 Por possuir natureza hibrida de norma constitucional e tratado internacional de direitos humanos, poder-se-
ia questionar se seriam passiveis de revogagdo por uma nova constituicdo ou, em caso contrario, se seria
preservada a sua natureza de norma constitucional em razdo de sua compatibilidade formal e material com a
normatividade vigente.

173 HALMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O Federalista (Um comentario a Constitui¢cao
americana). Tradugdo de Reggy Zacconi de Moraes. Rio de Janeiro: Editora Nacional de Direito, 1959.
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compactando um amplo repertorio de matérias, as vezes de forma exaustiva e que, em certa
medida, compromete esta mudanca gradativa ou mesmo o papel criativo da jurisdi¢do
constitucional. Nao se quer afirmar, com isso, que o excesso de normas numa constitui¢ao
seja um oObice a governabilidade ou capaz de comprometer negativamente as acdes do Estado,
mas que ¢ natural a recorréncia de reformas quando se tem um texto constitucional que prima
pelo acimulo de temas que poderiam compor o repertério da legislagdo infraconstitucional

sem nenhum comprometimento ao Estado de Direito.

A desconfianga com o regime militar, o desejo de consolidar a abertura democratica e
diante da grave instabilidade politica e econdmica vivenciada na década de 80, os constituintes
brasileiros, entre conservadores e progressistas, ndo conseguiram resolver todos os dissensos
referentes ao contetido da constituig¢do. E isso, por um lado, ndo representaria algo negativo,
pelo contrario, foi preferivel optar pela elaboragdo em um congresso constituinte marcado
pela diversidade, do que assimilar um anteprojeto de constituicdo alheio as aspiracdes da

sociedade.

Ao mesmo tempo, essa confrontacdo refletiria, como demonstrado pela histdria
constitucional atual, em amplas e sucessivas reformas. Tanto € que, ao superar mais de trés
décadas de vigéncia, “comemora-se” uma outra constituicdo, remodelada pela agao do poder

reformador.

Isso pode ser elencado como uma justificativa para o exagerado numero de
modificacdes (101 ECs, atualmente) e propostas de emendas constitucionais que tramitam no
Congresso Nacional, mas certamente ndo ¢ a Unica, conforme sera demonstrado no capitulo
seguinte desta tese. A proposta de classificagdo temporal quer demonstrar que se as proprias
clausulas pétreas estio abertas a mudanca pela agdo interpretativa, reformadora, como também
pela influéncia dos tratados internacionais, as normas com animo de permanéncia estao, ainda

mais, sujeitas as mudangas, possuindo, tao apenas, animo de duragao.

Afinal, ndo ¢ factivel a pretensdao de durabilidade pela inflexdo, podendo a sociedade
adequar o texto constitucional de acordo com a deliberacdo consensual, modificando-o
expressa ou implicitamente. Uma constituicdo que ndo se sujeita a mudanca, sequer poderia,
dentro de uma proposta democratica de manifestacao, ser denominada como tal, mas como

mera simulagdo destinada a legitimar o poder.

Estas normas estao voltadas a possibilitar o cumprimento do projeto constitucional e,

salvo manifestagdo do poder reformador, serem mantidas até a revogagdo por outra
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Constituicao. Tais normas originarias podem ser objeto de modificagao pelo rito do art. 60 da
CF/88, como também, pela acdo do proprio Congresso Nacional podem ser criadas e,
posteriormente, suprimidas ou modificadas pelas mesmas razdes ja mencionadas. Afinal,
nenhuma constitui¢do pode ter a pretensdo de ser eterna ¢ muito menos imodificavel, do

contrario, nem poderia ser denominada de constituicado.

A necessidade de reordenar as politicas de Estado, em razdo de demandas pontuais ou
de prognoésticos preocupantes, atende ao pressuposto de que as normas constitucionais nao
podem condenar as geragdes futuras a um modelo de governabilidade defasado e incapaz de
equacionar crises do sistema politico, social, fiscal e ambiental, por exemplo. De outro lado,
a atualizagdo de suas normas estd vocacionada a propositos materiais (historicos) que
transcendem a mera ideia de constituicdo como instrumento de governo ou condescendente a

plataformas de governo que discrepam de sua esséncia fundamental®’.

Ha, portanto, a caracteristica de ductilidade destas normas, detendo relevancia no
contexto de mudanca e estabilidade do sistema normativo e na realizacdo dos fins da
constitui¢do. Importante afirmar que o seu status mutavel ndo importa em considera-las como
uma categoria inferior, importando na legitimacdo de acdes legislativas que comprometam o
sentido da constituicdo, pois que estas compdem um todo que influenciam na dindmica de

realizacdo de direitos fundamentais.

3.3 Intertemporalidade e ADCT

Os topicos anteriores puderam revelar uma peculiar caracteristica da Constitui¢ao
Federal de 1988, que ¢ a intrinseca relagao entre suas normas e o tempo, evidenciando que as
questdes atinentes a intertemporalidade ndo gravitam, apenas, em torno do ato das disposi¢des
transitorias, que seriam aquelas, tipicamente, criadas para lidar com a situagao acarretada pelo
conflito temporal entre diplomas normativos. Trata-se de um pressuposto que,
contraditoriamente, ¢ serviente a estabilidade das normas constitucionais, oportunizando

acomodagao sist€émica e cumprimento de seus comandos.

Na oportunidade sera analisado o gradual processo de transicao normativa pelo ADCT,

avaliando, a partir de um estudo comparado, o papel, juridico e simbolico, desempenhado por

174 O que se percebe, entretanto, ¢ que, em situacdes criticas, as reformas constitucionais priorizam medidas
que destoam completamente do compromisso normativo de 1988, comprometendo as conquistas sociais, sob o
argumento da ingovernabilidade do pais, em face de uma suposta liberdade de mercado.
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estas normas ao longo da historia constitucional brasileira e de outros paises latino-americanos,
bem como o aprofundamento das discussdes doutrinarias sobre a classificagdo das normas que
formam o ato das disposi¢des constitucionais transitorias de 1988, sendo, ao final, sugerida

uma descri¢ao propria.

3.3.1 A transi¢ao normativa: a funcao estabilizadora das normas transitorias (A transigao entre

as Constituicdes e o hiato constitucional)

A obra constituinte ¢ sucedida de um processo ainda mais complexo de efetivagao das
normas constitucionais, em que se leva em conta: a atividade reformadora, a criagdo e a
adequacdo da legislacdo infraconstitucional ao novo paradigma interpretativo e
fundamentador da ordem juridica, como também a funcdo que desempenham as normas que
garantam a transposicao dos sistemas normativos de forma a ndo comprometer o novo projeto

politico consubstanciado na vontade de constitui¢ao.

Nesse sentido, o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT) 17°

direciona-se a transi¢do de uma nova ordem juridica em relacdo & anterior, estabelecendo
regras de aplicacao temporal para a minimizac¢ao dos efeitos deletérios advindos do confronto
entre o velho e o novo ordenamento no que tange as normas constitucionais e
infraconstitucionais. A acomodac¢do sist€émica da Constituicdo ¢ um imperativo que decorre

da realidade e da vontade que a legitima®’®.

As escolhas do constituinte, sobre a tipologia das normas constitucionais, variam de
acordo com o contexto € com os propdsitos que se pretendam atingir. Apesar de constarem
em, praticamente, todas as constitui¢des brasileiras nao ha uma obrigatoriedade, sob uma 6tica

técnica, de estarem prescritas no texto constitucional.

No entanto, elas atendem a uma estratégia bem evidente. A dignidade constitucional

conferida as normas de direito intertemporal explica-se pela blindagem das normas originarias,

175 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1946. Rio de Janeiro:
Henrique Cahen Editor, 1947, p. 229, v. IV. “A regra fundamental é a da incidéncia imediata da nova
Constitui¢do. Se o legislador constituinte prefere que se regule a transigdo, cabe-lhe dizé-lo explicitamente, ou,
pelo menos, implicitamente. E a essa politica de normas ‘transitorias’ que se voltam os Atos das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias ou, melhor, as Leis de Direito Intertemporal”.

176 ENTERRIA, Eduardo Garcia de. Constitui¢io como norma. Doutrinas Essenciais de Direito
Constitucional |vol.1| p.73| Mai/2011. DTR\2012\1000. En todos esos contenidos la Constitucion se presenta
como um sistema preceptivo que emana del Pueblo como titular de la soberania, em su funcion constituyente,
preceptor dirigidos tanto a los diversos 6rganos del poder por la propia Constitucion estabelecidos como a los
ciudadanos. [Texto original]
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principalmente, pelo contetido que excepciona as normas permanentes. Caso fossem normas
infraconstitucionais estariam suscetiveis a ter a validade questionada, tanto sob a perspectiva
de conteudo, quanto pela competéncia legislativa da Unido para tratar de questdes sensiveis

aos demais entes federativos.

3.3.2 Normas constitucionais transitorias ou provisorias

As normas transitorias, objeto de andlise desta tese, sdo direcionadas a solucionar
conflitos de direito intertemporal quando da instauracdo de uma nova ordem normativa ou a
alteragdo por emenda. Sdo espécies normativas (ADCT), segundo o proprio Supremo ja se
manifestou, de natureza constitucional criadas com o atributo distintivo da transitoriedade

17 e ndo existir

(ADI n°. 829). Pelo fato de compor o texto constitucional originariamente
ressalva do legislador constituinte, ndo haveria outro resultado sendo considera-las como

norma da constitui¢ao dotadas do trago distintivo da provisoriedade.

Instada a se manifestar sobre a possibilidade de declaracdo de inconstitucionalidade de
norma transitoria, a Suprema Corte da Colombia, no julgamento n® 544/92, precisou enfrentar
o tema da natureza juridica das disposi¢des transitorias, bem como, por consequéncia, a tese
das normas constitucionais inconstitucionais. Questionava-se a incompatibilidade do art. 59
do ADCT colombiano, que vedava o controle jurisdicional nas normas constitucionais
originarias e os atos da Assembleia Nacional Constituinte: “A presente Constitui¢do e os
demais atos promulgados por esta Assembleia Constituinte ndo estdo sujeitos a controle

jurisdicional algum” [Tradugdo nossa] *’®.

Na oportunidade, a Corte colombiana firmou entendimento de que as normas
transitorias teriam status constitucional, ndo podendo sofrer juizo de inconstitucionalidade:
“Existe, pois, igualdade qualitativa na esséncia das normas constitucionais, acompanhada de
uma diferenga no alcance do conteido das mesmas. Em outras palavras, todas as normas da

Constituicdo compartilham um mesmo estrato juridico, que ¢ a da supremacia de uma

177 FERRAZ, Anna Candido da Cunha. A transi¢do constitucional e o ato das disposi¢des constitucionais
transitorias de 05.10.1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 26/1999, p. 54-68, jan-mar,
1999. “As disposi¢cdes, mesmo quando, sob o aspecto tépico, integram parte autdnoma ou apéndice de uma
constitui¢do, sdo normas constitucionais tal como sdo as normas contidas na parte permanente do texto
constitucional [...]".

178 “La presente Constitucion y los demas actos promulgados por esta Asamblea Constituyente no estan sujetos
a control jurisdiccional alguno” [Texto original].
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constitui¢do rigida” [Traducdo nossa] 1.

Muito embora, portanto, destoem de caracteristicas comuns as normas permanentes,
ndo ha razdo para considera-las em posi¢cdo hierarquica inferior. A Corte colombiana, por
tratar-se de andlise sobre a validade de normas originarias, declarou a impossibilidade de

proferir julgamento de mérito por motivo de incompeténcia.

No advento da primeira emenda constitucional que versou sobre a modificacdo do
ADCT (art. 3°), a EC n° 02, os debates periféricos, na Camara Federal, da Comissao de
Constituicao e Justica tratavam da conceituagdo e a natureza das disposigdes transitorias,
tendo em conta os desdobramentos tedricos e praticos de sua alteragio'®. E inegavel a
natureza empirica no momento de formulagdo destas normas, buscando, num esforco sobre-

humano, antever a ampla gama de excecdes e de protecdo da seguranca juridica.

Nesse contexto, o entdo membro da CCJ da Camara Federal, Hélio Bicudo, ao analisar
a natureza efémera destas normas afirmava que: “ela resolve conflitos no tempo entre as
normas anteriores e as novas. Sao emanadas num momento de mutacao legislativa, as quais
tem por objeto situagdes juridicas pendentes no momento em que se inicia a eficacia das novas

normas e objetivam uma disciplina diversa daquela contida nas normas antigas” 8.

Chega a afirmar que estas ndo estdo no ambito da transitoriedade (ou da
intertemporalidade), mas no contexto das regras de exce¢do. Argumento incompreensivel na
medida em que os conceitos de intertemporalidade (adrede a natureza juridica) e
excepcionalidade (enquanto caracteristica), muito embora diversos, ndo sdo antagdnicos. Eles
se complementam para formar a esséncia de grande parte das normas constitucionais
transitorias, muito embora possa existir norma de exce¢cdo que ndo seja transitoria. E, da

mesma forma, norma transitéria que nao se constitua enquanto uma regra de excec¢ao ao texto

179 “Existe pues igualdad cualitativa en la esencia de las normas constitucionales, acompanhada de una
diferencia en el alcance del contenido de las mismas. En otras palavras, todas las normas de la Constitucion
comparten un mismo estrato juridico, que es la de la supremacia de una constitucion rigida” [Texto original].
180 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel: <
http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/prop _mostrarintegra;jsessionid=473D613BD34EDB9BECI1E50628
EC3B824.proposicoes WebExterno1?codteor=1243156&filename=Dossie+-PEC+51/1990>. Acesso em: 23 out.
2018: “O entdo deputado Hélio Bicudo, citando o jurista italiano Rolando Quadri: “A vontade normativa que se
conecta as disposi¢des transitorias tem uma base que ¢ mais empirica e deve estar contida dentro dos limites
materiais por ela prevista. Pelo contrario, parece-nos que, a menos que se possa deduzir do cumprimento das
disposi¢des transitorias aos principios gerais, estas disposicdes devem ser consideradas mais do que especiais,
como excepcionais, dado a razdo especifico que ndo permite uma interpretacdo extensiva”.

181 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=473D613BD34EDB9BECIE50628
EC3B824.proposicoes WebExterno1?codteor=1243156&filename=Dossie+-PEC+51/1990>. Acesso em: 23 de
out. 2018.
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permanente.

82 a0 revelar a essencialidade do ADCT nos processos

Nesse sentido, Cunha Ferraz!
de mudanca constitucional, assevera que em decorréncia “[...] da incidéncia imediata e
inflexivel de certas normas constitucionais, torna-se, ndo raro, necessario ou conveniente abrir
excecdes precarias e transitorias as normas permanentes”’, representando uma técnica

exclusiva do constituinte.

Em relagdo as demais espécies verificadas acima (as cldusulas irrevogaveis e as
normas com animo de permanéncia), as normas constitucionais transitorias, apesar de sua
inegavel natureza, distinguem-se daquelas em razdo de dois atributos: a permanéncia e o
objetivo a que se destinam. A transitoriedade, no contexto do ADCT, ¢ graduada de acordo
com a finalidade perseguida pela norma, ocorrendo o seu exaurimento instantdneo ou
retardado, ressaltando que estas normas sdo dependentes das permanentes. J4 as normas
permanentes, ao contrario, estdo vocacionadas a duragdo indefinida, pois constituem o Estado

€ 0 seu projeto politico, no entanto, suscetiveis de reformulagao legislativa ou interpretativa.

Apesar da aparente assertividade, quanto ao conceito, a sua implementacao ¢ repleta
de imprecisdes e, nesse sentido, menciona-se a confusdo conceitual, feita pelo legislador, em
relagdo a diferenciagdo entre disposi¢des gerais, finais e transitorias, conforme mencionava

Ferreiral®.

As disposigdes gerais seriam aquelas normas que estabelecem diretrizes
principioldgicas de aplicacdo de um determinado titulo ou capitulo ou secdo (arts. 37, 92, 140
e 194 da CF/88, por exemplo), indicando ao intérprete os fundamentos de aplicagdo que
norteiam uma determinada parte ou de todo o conjunto normativo. As disposi¢des finais
seriam o grupo de normas, geralmente, localizado ao final da constitui¢ao, perfazendo-se num
catalogo normativo residual dos temas que lidam com a transi¢ao entre ordens juridicas, muito
embora ndao se confunda com as normas transitorias, pois tem cardter permanente € que

184

denomino de regras de transicao~*". Ou seja, possuem naturezas juridicas diversas e, portanto,

182 FERRAZ, Anna Candido da Cunha. A transicdo constitucional e o ato das disposi¢cdes constitucionais
transitorias de 05.10.1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 26/1999, p. 54-68, jan-mar,
1999.

183 FERREIRA, Pinto. Técnica legislativa como a arte de redigir leis. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181674/000421282.pdf?sequence=3>. Acesso em: 15 out.
2018.

184 As regras transitorias se distinguem das regras de transig@o, apesar de possuirem finalidades semelhantes.
As primeiras, conforme fartamente apresentado, possuem vigéncia condicionada, voltada para o atingimento de
um fim, que se confunde com o seu exaurimento. As segundas sdo normas permanentes, muito embora tratem
de aspectos referentes a nova formatagdo de matérias veiculadas pela mudanga constitucional.
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ndo seria pertinente reuni-las em um mesmo titulo.

Por fim, as disposi¢des transitorias'®, que, diferente das demais espécies, possuem o
atributo da nao permanéncia, ja que se prestam, pontualmente, a organizar a transi¢ao para a
refundacdo da nova ordem. Ha quem defenda que tais normas teriam um repertorio restrito,
destinando-se a explorar, apenas, questdes como vigéncia e revogacao de disposi¢des
constitucionais anteriores, apresentando-se como abuso do poder de legislar o que
ultrapassasse tais limites!®. Apesar de defender a importancia da técnica legislativa e as
restricdes em face do poder reformador, a afirmagdo ndo seria insuscetivel de criticas no que
tange a a¢ao do poder constituinte originario, levando em conta a experiéncia constitucional
brasileira e a propria complexidade advinda de uma mudancga constitucional, conforme sera

visto mais adiante.

Estdo dispostas ao final do texto constitucional, dotadas, em regra, de numeracgdo
especifica e vocacionadas a perda gradual da vigéncia, em razdo do tempo ou da ocorréncia

187

do fato previsto na propria norma™®’. Ao contrario das normas permanentes, ndo necessitam,

a priori, de alteracdo formal para deixarem de vigerem.

Caracteriza-se, portanto, o ADCT como normas circunstanciais, acessorias e
instrumentais na medida em que ndo existem em si mesmas, no sentido de autonomia
normativa, mas para dar forma ao processo transicdo constitucional, instituindo 6rgaos,
assegurando direitos, extinguindo relagdes juridicas e criando outras, mas, necessariamente,
orientando-se pelo projeto definido pelas normas permanentes. Sobre o atributo da

acessoriedade, Arteaga Nava'® ¢ enfatico ao afirmar que: “Sdo normas de natureza acessoria;

185 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. 2° tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p- 204: “Trazem um conjunto de normas geralmente separado do corpo da constitui¢do, como a nossa de 1946 e
a vigente, com numeracdo propria dos artigos. Essa é a melhor técnica, porque se trata de regular e resolver
problemas e situagdes de carater transitorio, geralmente ligados a passagem de uma ordem constitucional para
outra”.

186 ROJAS, Oswaldo Chacon. La desnaturalizacion de los articulos transitorios em la reforma
constitucional politico de 2014. Disponivel em:
<https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/10/4828/10.pdf>. Acesso em: 23 jun. 2019.

187 FERREIRA, Pinto. Técnica legislativa como a arte de redigir leis. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181674/000421282.pdf?sequence=3>. Acesso em: 15 out.
2018. O autor possui, em nosso sentir, a melhor definicao sobre as disposi¢des transitorias: “[...] sdo normas que
ndo possuem o carater permanente, mas chamam a atengao do legislador, merecendo ser disciplinadas. Possuem
um carater de transitoriedade e tendem a desaparecer com o proprio decurso do tempo, pelo seu fluir, ou ainda
pela consumagdo do fato. As disposigoes transitorias sao normas reguladoras de situagdes especiais e passageiras,
sem carater de permanéncia, mas que devem ser disciplinadas pelo legislador, que delas ndo deve descuidar-se.
Regulam situagdes juridicas especiais, exigindo imediatas normas reguladoras, mas sobre assuntos e matérias
que tendem a desaparecer com rapidez”.

188 NAVA, Elisur Arteaga. El derecho constitucional transitorio. Disponivel em:
<https://www.azc.uam.mx/publicaciones/alegatos/pdfs/13/13-01.pdf>. Acesso em: 15 out. 2018: “Son normas
de naturaliza accesoria; existen por cuanto a que hay un texto principal; dejaran de ser em el momento em que
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existem porque existe um texto principal; deixardo de ser no momento em que este desapareca.
Nao se pode pretender conferir-lhes uma validez independente. Ndo existe um direito

transitorio autdbnomo, que exista por si”’ [Tradugao nossal].

Importante mencionar que o ADCT diverge da principal caracteristica da norma
constitucional, qual seja a permanéncia, possuindo, entre outras, a missao de adequacao
politica e das regras de acesso aos cargos eletivos, preservacdo e declaragdo de direitos
peculiares a grupos e ao interesse nacional, conformacdo das institui¢des existentes, garantia
de continuidade da funcdo administrativa e da gestao tributdria, bem como de extinguir e de
criar 6rgdos nos termos da nova Constitui¢do, possibilitando, ndo apenas, a devida recepgao

do direito pré-constitucional, mas também a efetividade do novo ordenamento.

A vivacidade do ADCT, pela acdo e omissdo do Congresso Nacional (poder
derivado?®), ultrapassou o senso de finalidade que, usualmente, ¢ conferido ao instituto,
utilizando-o como uma solucao aos problemas de efetividade das normas constitucionais e,
consequentemente, criando outros que violam o devido processo legislativo e a propria forca

normativa da Constitui¢ao.

E certo que até mesmo o legislador constituinte (originario) ¢ contraditério no tocante
ao dimensionamento e alcance do ADCT, pois ¢ possivel questionar, inclusive, a natureza
transitoria e os fins de algumas de suas normas, sendo considerado um terreno movedigo as
pretensdes de acomodagdo normativa. “E o terreno do depésito residual, da miscelanea e da
mistura normativa”*®. As palavras de Horta podem ser confirmadas, ndo apenas, pela anélise
da atual constitui¢do, mas também pela historia normativa retratada nos textos anteriores,

conforme sera visto adiante.

3.3.3 ADCT e tracos caracteristicos na historia constitucional brasileira: uma analise

comparativo-normativa

Revolvendo a histéria do direito brasileiro, percebe-se um campo de pesquisa bastante
util para a elaboragdo de uma concepcdo genuina sobre a funcionalidade das normas

constitucionais transitorias, levando em consideragao o expressivo nimero de constituigdes.

aquella desaparezca. No puede pretenderse darles validez independiente. No existe um derecho transitorio
autébnomo, que exista por si [...]” [Texto original].

189 A respeito do termo, € salutar a referéncia a obra de Nelson Saldanha, onde considera ser imprdprio o termo
“poder constituinte derivado” ou “poder constituinte instituido” (SALDANHA, 1986).

190 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p. 294.
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A proposta de estudo cinge-se, principalmente, em relagdo aos textos ndo mais vigentes, a
uma analise estritamente normativo-morfoldgica, avaliando a coeréncia do legislador

constituinte, bem como a pertinéncia de tais normas.

O estudo da técnica legislativa ¢ dotado de relevo na medida em que se destina a
ressaltar a dimensdo instrumental da norma, mas, em se tratando de norma constitucional
(origindria), este perde, em parte, em importancia tedrica, tendo em vista a capacidade criativa
do poder constituinte. Apesar disso, pode se observar que, no campo das normas transitorias,
esse dinamismo esbarra em postulados de seguranga juridica e que, portanto, merece a devida

compreensao.

A andlise ndo trata de uma abordagem historica descontextualizada, mas voltada a
confirmar a instabilidade legislativa na definicdo das normas constitucionais transitorias,
justificando a sua importancia pela necessidade de entender, no curso das manifestagcdes
constituintes, elementos que possam evidenciar ou ndo resquicios de uma heranga normativa
consubstanciada, implicita ou explicitamente, no ADCT da atual Constituicao de 1988. Opta-
se por uma proposta de verificacdo legislativa e doutrindria de cada época sem descuidar da

critica acerca dos tragos caracteristicos do constitucionalismo patrio.

Nao se defende, nesse contexto, um constitucionalismo de negag¢do ao passado,
interpretando-o e comparando-o anacronicamente para considerar uma maior ou menor
efetividade ou simplesmente negar o vinculo com os seus institutos atuais. Nao ha o proposito,
da mesma forma, de verificar a linearidade evolutiva do direito constitucional ou a utilizacao
do argumento retorico de que a histdria ensina a sociedade a ndo incorrer em erros do passado,
mas um resgate que objetiva uma analise coordenada no estudo, na interpretacao e na esséncia

das normas transitorias.

Sabe-se que toda proposta de classificagao ¢, em maior ou menor medida, uma decisao
arbitraria, pois a pretensdo de identificagdo geral dos fendmenos e institutos resultaria na
omissdo, ainda que ndo intencional, de situagdes diversificadas, sugerindo, justamente, a
linearidade questionada. Portanto, ndo ha pretensdo de se realizar um enquadramento geral a
respeito da efetividade das normas constitucionais ao tempo de vigéncia de cada constituicao.
Apesar de ser instigante, a luz de um estudo critico da historia constitucional, desvelar a
diversidade de situagdes de eficacia social destas normas, que, certamente, importariam na

contraposicio as classificagdes tradicionais como, por exemplo, a de Karl Loewenstein®},

191 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Traduccion: Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed.



106

onde seria possivel encontrar oscilagdes significativas no enquadramento da constitui¢ao

normativa, nominativa e semantica.

Na verdade, o passado ¢ a porta para a defesa de um constitucionalismo de contestacao
do presente, confrontando dialeticamente os avangos e retrocessos de uma heranca
constitucional propria. O estudo histérico do ADCT desvelou, conforme foi possivel perceber,
as peculiaridades que sdo constantes nas constituicdes brasileiras, variando em maior ou
menor intensidade, seja pela influéncia legitima ou ilegitima dos interesses que cercam a

elaboragdo da constituigao.

Nesse sentido, para realizar a descri¢do das disposi¢des transitorias das constituigdes,
foi feita uma sintese introdutéria de cada transicdo constitucional, buscando relaciona-las
aquelas prescri¢cdes normativas e, por fim, uma comparacdo com os ADCTs da Constitui¢ao
vigente, levando em consideracdao: a técnica, a extensao, o conteudo, a efetividade e a

modificagao.

3.3.3.1 A Constitui¢dao Imperial de 1824

A Constituicdo imperial do Brasil de 1824 foi o primeiro diploma normativo com
pretensoes de instituir o Estado de Direito (monarquia constitucional e hereditaria) em
contraposi¢do ao longo periodo de colonizagdo portuguesa. Inspirada nos anseios do
constitucionalismo francés e tracos do inglés, o texto constitucional ¢ cercado pelas
contradigdes do momento histérico de sua concepgao, inovando e retrocedendo no processo

de conquistas de direitos individuais e de controle e organizacao dos poderes do Estado.

Sem se entregar as tentacdes e ao conforto do anacronismo, pode-se afirmar que o

modelo de constitucionalismo®®? outorgado por Dom Pedro I confrontou-se com o principio

Barcelona: Editorial Ariel, 1976. O autor propde uma classificagdo ontologica da constituicdo, graduando o nivel
de efetividade a partir de sua impressdo geral sobre o grau de vinculagdo normativa ou a sua confirmagdo na
pratica. Para tanto, indica que a “constituicdo normativa” emergiria na situagdo em que as condi¢des ideais de
educagio politica, relacionamento harmoénico entre democracia e poder, ambiente nacional favoravel, permitindo
0 povo gozar soberanamente do poder. A “constituicdo nominativa”, que seria valida no plano juridico positivo,
mas débil em termos de realidade existencial, estabelecendo, a médio ou longo prazo, a promessa de um dia
tornar-se normativa. E a “constitui¢do semantica”, que seria aquela subserviente a um poder que pretenda
permanente, ou seja, em vez de limita-lo, confere-lhe plenos poderes para agir.

192 NEVES, Marcelo. Constituicdo e direito na modernidade periférica: uma abordagem teérica e uma
interpretacao do caso brasileiro. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2018. Ao situar historicamente o constitucionalismo
imperial, o autor, mencionando Afonso Arinos, assevera que a referida expressdo se contrapde, propriamente, ao
colonialismo. E apesar de representar um novo modelo de Estado, faticamente, ndo conseguiu ser instrumento
capaz de romper com as raizes de um longo processo de exploragdo, vinculando-se, mesmo apos a independéncia,
a obrigagdes esdruxulas.
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do governo limitado, ja que, dentre as principais caracteristicas estava a manutencao do poder
centralizado, traduzido pela autoridade perpétua e na sacralidade do poder moderador'®® (arts.
98 ao 101), fazendo ruir qualquer discussdo, ainda que primitiva, acerca de controle reciproco
no contexto da separacgao de poderes, apesar do texto constitucional mencionar, dentre as suas
prerrogativas, equilibrio e harmonia®®*.

Tobias Barreto!®

, com sua critica irreverente ao governo imperial, ¢ categdrico ao
afirmar que nao € possivel, diante desse contexto, falar em constitucionalismo liberal, pois foi
concedido ao imperador independéncia, soberania e preponderdncia sobre qualquer outra
instituicao. De instrumento de contengdo, conforme a proposta de Benjamin Constant, a poder
que pairava soberano em relagdes aos demais, chegando a afirmar, em tom critico a outorga

constituinte, que o Brasil foi constituido.

O proprio imperador, em discurso de abertura dos trabalhos da Constituinte
posteriormente dissolvida por ele mesmo, afirmou que juraria cumprir a Constitui¢do se esta
fosse digna dele e do povo, externando, nas entrelinhas, que ndo aceitaria o controle do

parlamento sobre os seus atos. Faoro*®

, ao analisar as razdes de Dom Pedro I, assevera que:

A monarquia constitucional — declara o imperador — seria o ‘centro de garantia’ para impedir
as convulsdes e os extravios, oriundos da situagcdo geografica, moral e educativa do povo”.
Para tanto, outorgou uma Constitui¢do com um Executivo forte e um Legislativo com poderes
precarios e controlado pelo imperador, configurando-se numa exigéncia inarreddvel ao

advento da constituicdo e da condi¢do do Brasil ao patamar de Império.

Por outro lado, a0 menos textualmente!®’, tem tracos liberais na medida em que, nos
termos da revolugao francesa, pde termo as corporagdes de oficio e a consequente da liberdade
de trabalho, a garantia do juizo natural, da igualdade e da individualizagdo da pena. O alcance,
entretanto, dessas normas restringia-se uma pequena fracdo da populacdo livre, abastada e

dotada de instrugdo, principalmente, em razao da manutencao do modelo escravocrata e da

193 BARRETO, Tobias. Estudos de direito. Sdo Paulo: Bookseller, 2000, p. 376. “Ha no fundo das teorias
correntes (teologica e metafisica), relativas ao supremo poder do Estado, um sedimento de ortodoxia, uma dose
de fé catdlica, nos milagres da constituicao e na superioridade da moral da realeza. A crer-se no que ensinam até
os mais adiantados, o principe brasileiro € um penhor inestimavel da protecdo divina, que se exerce claramente
sobre o caminhar deste império. E debalde que o povo, tomado de uma loucura sacrilega, sonha as vezes com
tesouros enterrados ao sopé do trono”.

194 BUENO, José Anténio Pimenta. Direito publico brazileiro e analyse da Constituicio do Imperio.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/185600> Acesso em: 14 nov. 2018.

195 BARRETO, Tobias. Estudos de direito. Sdo Paulo: Bookseller, 2000.

196 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 5. ed. Sdo Paulo: Globo, 2012, p. 332.

197 FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 5. ed. Sao Paulo: Globo, 2012, p. 333. Na pontual observagdo de
Raymundo Faoro: “O estamento se rearticula, com tintas liberais e cerne absolutista [...]”.
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restricdo ao exercicio do voto. A sua expressividade, longe da fungdo norteadora do fazer
politico, limitou-se a um mero recurso retorico e de manutengdo do status de dominagao, ja

que as fagulhas de um constitucionalismo liberal foram abafadas'®.

A tinica constituicio semirrigida (art. 178)!*® e mais longeva da histéria do Brasil (65
anos), manteve-se, em razao de sua funcdo figurativa, mesmo diante das fortes situacdes de
instabilidade institucional, sendo, ao final, revogada pelo sentimento antimondrquico
materializado pelo Decreto n°. 01 de 15 de novembro de 1889, que cedeu espaco, dois anos

depois, para a instalagdo da republica pela Constituicao Federal de 1891.

A Constitui¢do de 1824 elencou, a partir do Titulo 8°, dentro do texto principal da
Constituicao, um pequeno rol de disposi¢des gerais, onde também constavam os direitos e
garantias individuais dos cidaddos. Algumas dessas normas gerais abrigariam disposi¢des
transitorias, dotadas de diminuto protagonismo por razdes Obvias: tratava-se da primeira
constituicdo escrita, ndo havendo, ao menos no mesmo plano formal, norma constitucional
anterior a ser revogada e, por consequéncia, direitos adquiridos a serem preservados. Nao

obstante isso, verifica-se algumas disposi¢des de transi¢ao:

A) A primeira em relacao a limitagdo temporal para reformar a Constituicao imperial
no prazo de quatro anos apos o seu juramento: art. 174: “Se passados quatro annos, depois de
jurada a Constitui¢do do Brazil, se conhecer, que algum dos seus artigos merece reforma, se
fara a proposi¢do por escripto, a qual deve ter origem na Camara dos Deputados, e ser
apoiada pela terca parte deles”. Trata-se de uma norma que instituia uma limitagao temporal,
vedando a manifestagao do poder reformador durante o prazo de quatro anos. A referida, ao
contrario da caracteristica imputada ao ADCT, nao exaure a sua eficadcia com o passar desse

prazo, mantendo-se apta a surtir efeitos, mediando novas alteracdes®®’. Registre-se que tal

198 Apesar da reprodugdo meramente retorica de ideais liberais no Texto imperial, ndo se pode desprezar o
pensamento constitucional liberal encontrado no manifesto do Frei Caneca, ao sistematicamente deslegitimar a
instituicdo forgosa da constituigdo imperial de 1824, confrontando-a aos principais simbolos do
constitucionalismo liberal. Na verdade, a constitui¢do representaria o instrumento para o aprisionamento das
ideias liberais. Nesse sentido, Nelson Saldanha (2000): “Frei Caneca, impregnado de leituras francesas — pouco
abundantes mas ardorosamente assumidas -, impugnou a carta outorgada, com base num argumento literalmente
idéntico a teoria de Emmanuel Si¢yes (que contudo ndo cita) sobre o pouvoir constituant: s6 a nagdo pode
constituir-se, € 0 monarca ‘ndo € nagdo’, portanto ndo pode criar constitui¢ao”.

199 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da Constitui¢do; as Constituicdes do
Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 146-148. “Este artigo aplicava um principio exposto por Benjamin
Constant no seu trabalho Reflexées sobre as Constitui¢oes e Garantias, escrito entre 1814 ¢ 1818. Ali esta escrito
textualmente: ‘Tudo o que ndo se relaciona com os limites e as atribuicdes respectivas dos poderes e com o0s
direitos individuais, ndo faz parte da Constituicdo; pode ser modificado pelo concurso do rei com as duas
Cémaras’”.

200 BUENO, José Antonio Pimenta. Direito publico brazileiro e analyse da Constituicio do Imperio.
Disponivel em: <http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/185600> Acesso em: 14 nov. 2018. “Para evitar a
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dispositivo, representou, no contexto da historia constitucional, a Unica previsao relativa a

limitag¢@o temporal ao poder de alteragdo de uma constituigao.

B) A segunda diz respeito a previsdo sobre a criagao de codigos no art. 179, XVIII:
“Organizar-se-ha quanto antes um Codigo Civil, e Criminal, fundado nas solidas bases da
Justica, e Equidade”. Seguindo o processo de codificagdo da legislagdo (século XIX), trata-
se de regra em que a duracdo de sua eficacia estd limitada ao advento dos Codigos Civil e
Penal, seguindo a tendéncia de codificagdo. O Codigo Criminal foi editado em dezembro de
1830, revogando o Titulo V das Ordenag¢des Filipinas, mas o direito civil continuou sob a
regéncia das ordenagdes portuguesas, encontrando a revogacao definitiva com a edi¢do do

Codigo Civil de 1916.

C) A terceira trata, por influéncia da Lei Chapelier (Franca), da extin¢do das
denominadas Associacdoes de Artes e Misteres: art. 179, XXV: “Ficam abolidas as
Corporagoes de Officios, seus Juizes, Escrivdes, e Mestres”. No contexto da evolugdo dos
modelos de organizagdo do trabalho, as corporacdes de oficios se contrapunham ao sistema
de serviddo, onde o aprendiz, sob a supervisdo do mestre, submetia-se as determinagdes deste

para desenvolver um oficio especifico.

A corporagdo de oficio era uma forma de trabalho mais abrandada de escravidao e de
monopolizacdo do exercicio do trabalho, sendo abolida no periodo da revolucao francesa por
ser considerada atentatdria aos direitos do homem livre. Tomadas as devidas ressalvas sobre
o contexto historico do constitucionalismo francés e brasileiro, a extingao das corporagdes de
oficios teve pouca repercussao pratica, pois além de ser pouco difundido, ao contrario do que
ocorrera em paises como Franga, Alemanha e Espanha, o modo de produgao brasileiro estava

decisivamente comprometido com o regime de escravidao.

Em relagdo a esta disposi¢do normativa, € possivel questionar a sua natureza juridica
como norma geral ou transitoria, pois trata-se de uma regra que tem eficacia instantanea ao
abolir as corporacdes de oficios, mas que, implicitamente, guarda um efeito vedatorio,
proibindo qualquer forma de organizacao do trabalho nesses moldes, mantendo, em parte, os
seus efeitos. O mesmo raciocinio seria estendido aos itens XVI (“Ficam abolidos todos os

Privilegios, que ndo forem essencial, e inteiramente ligados aos Cargos, por utilidade

mobilidade imprudente ou constante, a Constitui¢do inibiu a reforma antes de passados quatro anos, e por isso
mesmo pregamos que esta disposicdo ndo ¢ transitoria, e sim aplicavel a qualquer alteragdo que tenha sido
consumada; entendemos que ato adicional, por exemplo, ndo poderia ter sido reformado sendo depois de
passados quatro anos da data de seu juramento”.
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publica™) e XIX (“Desde ja ficam abolidos os agoites, a tortura, a marca de ferro quente, e
todas as mais penas crueis’’) do mesmo art. 179. Dessa forma, se estd apta a surtir efeitos no
plano juridico indefinidamente, ainda que possua eficacia negativa, ndo poderia ser

considerada norma transitéria, mas disposi¢des gerais.

Nao se pode afirmar, categoricamente, ao realizar um comparativo com as demais
constitui¢des brasileiras, que a Constituicdo Imperial tenha trazido uma proposta, ainda que
embriondria, de normas transitorias, representando uma manifestagdo incidental do poder
constituinte, que mais se identificam enquanto disposi¢des gerais, do que com o formato de
regras transitorias, apesar de se perceber, sutilmente, elementos de temporalidade em alguns
dispositivos.

Pessoa 2!

, apesar de, no mesmo sentido, asseverar a inexisténcia de um locus
especifico para as normas transitorias nesta constitui¢ao, admite-as, em decorréncia da Lei n°®
16 de 12 de agosto de 1834, incidentalmente no corpo da constituigdo de 1824, ao
regulamentar provisoriamente a regéncia do governo (art. 122 e ss.), enquanto nao se dava a
maioridade de Dom Pedro II. Concorda-se com a observacao na medida em que se trata de

uma norma constitucional transitdria munida das caracteristicas essenciais: a precariedade e o

objeto finalistico para atender a uma eventual demanda.

3.3.3.2 A Constituicao de 1891

A primeira constituicao republicana e federativa do Brasil simbolizou a congregacao
de fatos historicos que repercutiram na ruina do Segundo Reinado. O maior periodo de
vigéncia de uma Constitui¢do brasileira (1824) ndo retrata necessariamente maior estabilidade
politica e social, pois o seu contexto histdrico ¢ ladeado por momentos de turbuléncia, desde
a dissolu¢do da Constituinte de 1823 até a sua revogacdo pelo decreto de proclamagdo da

203 ;

republica?®2. Nio se pode, como adverte Bonavides ¢ Andrade?®® imaginar que um simples ato

normativo unilateral tenha sido o responsavel pela queda do Império, pois 0 movimento

201 PESSOA, Jodo Paulo. As disposicdes transitorias no direito constitucional brasileiro. Rio de Janeiro:
Lumen juris, 2017.

202 Apresentar sucintamente o conjunto de fatos historicos ocorridos durante o segundo império, principalmente,
no que diz respeito aos que ensejaram a queda do império.

203 ANDRADE, Paes; BONAVIDES, Paulo. Histéria constitucional do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 483. “A Constitui¢do, como Lei basica, € principio formal a que todo cidadao pode e deve recorrer.
Por isso, a Carta Magna ndo pode ser apenas o espelho da sociedade e de suas relagdes, mas deve expressar as
aspiracdes e os ideais dos cidaddos, deve apontar sempre para o que o conjunto dos individuos encara como o
objetivo ultimo da vida em comum”.
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constitucionalista j& havia optado por trilhar o caminho da mudanca em desfavor do atual

modelo de governo monarquico?®.

Nesse contexto de mudancga constitucional, pode-se verificar que o proprio Decreto n°.
01/1889 representou um conjunto de normas transitorias, que, genericamente, estabeleceu o
desenho normativo de transi¢cdo entre o Império e a Republica. Na diccdo de Afonso Arinos
uma lei “mais programatica do que efetiva” 2. E ato normativo transitério, condicionando a
sua existéncia a manifestacdo posterior da eleicdo do Congresso Constituinte, fato que

ocorreria dois anos mais tarde com a promulgacao da Constituigao de 1891.

E dentre os seus principais propoésitos estavam a instituicdo da forma de governo
republicana e a formatacdo das provincias em unidades federativas autonomas (federalismo

dualista), conferindo a estas o poder constituinte decorrente para criarem suas respectivas

constitui¢des (art. 3°)?® a0 mesmo tempo em que, contraditoriamente, por ser impossivel

desentranhar uma cultura organizativa secular de centralizagdo do poder politico-

1207

administrativo, faz remissoes a subordinagao ao Governo Central“”’, evidenciando, desde as

208

origens do federalismo brasileiro, peculiaridades=°, ndo apenas reproduzidas na Constitui¢ao

204 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da Constituigdo; as Constituicdes do
Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 146-148. “No nosso pais, podemos citar varios documentos legislativos
com forga constitucional, que ndo se enquadram nos textos das Constitui¢des [...] Juntamente com a Republica,
apareceu o Decreto n°. 1 de 15 de novembro de 1889 [...] Esta lei constitucional, escrita por Rui Barbosa, ¢ de
grande interesse. Ndo havia sido ainda construida a modalidade de ato juridico que ¢ o decreto-lei, e, assim, a
norma fundamental da Republica apareceu na forma de um diploma subordinado, como ¢ o simples decreto. Mas
isto é comentario forma, sem maior importancia. Importante é observar que os proclamadores da Reptblica ndo
afirmavam a sua legitimidade, por isto dizem no art. 1°: ‘Fica proclamada provisoriamente... a Republica
Federativa’. Habituados a rotina do Estado de Direito, aqueles juristas imperiais ndo ousaram conferir
legitimidade ao golpe de Estado. Até quando duraria o carater provisorio da Republica? Evidentemente até a
manifestagdo da soberania do povo, pelo Poder Constituinte”.

205 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da Constitui¢do; as Constituicdes do
Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1976, p. 148.

206 Tratou-se, ainda que se questione a forma e a legitimidade, de uma clara manifestagéo constituinte na medida
em que aniquila os fundamentos da Constituicdo Imperial, revogando-a, bem como conferindo autonomia e
poder constituinte decorrente as unidades federativas, ato ordinariamente realizado pelo poder criador da
Constituicao.

207 Para evidenciar esse centralismo, a regra transitoria prevista no art. 6° do decreto de proclamacao da
Republica Federativa, previa a possibilidade de intervengdo federal nos Estados: “Em qualquer dos Estados,
onde a ordem publica for perturbada e onde faltem ao Governo local meios eficazes para reprimir as desordens
e assegurar a paz e tranquilidade publicas, efetuard o Governo Provisorio a intervengdo necessaria para, com o
apoio da forca publica, assegurar o livre exercicio dos direitos dos cidaddos e a livre acdo das autoridades
constituidas”.

208 Refere-se ao termo “peculiaridades” no sentido desmitificar a ideia, conforme bem pontuada por Gilberto
Bercovici (2004), de que existe um modelo de federalismo ideal e que o sistema federativo brasileiro ndo adota
corretamente as caracteristicas referenciadas pelo federalismo norte-americano. Na verdade, o contexto historico
brasileiro imprimiu uma influéncia peculiar a esta forma de organizacdo estatal, buscando, ao longo dessa
evolugdo, desenvolver um sistema proprio de unidade territorial. Até porque o federalismo norte-americano,
sustentado pelo bicameralismo e por um sistema de governo (presidencialismo) controlado, desenvolveu-se
considerando outras necessidades e tradi¢des existentes desde o processo de colonizagdo até a luta pela
independéncia com a Convencéo de Filadélfia e a cristalizagdo desta forma de Estado, constituindo um sistema
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de 1891 (art. 5°), que ainda persistem no atual modelo constitucional de 1988. Representa,
portanto, um documento repleto de intencionalidades e condicionantes historico-cultural, que,

nao necessariamente, repercutiram eficazmente no exercicio do poder durante a republica.

A Constituigdo de 1891 trouxe as “disposi¢des transitdrias” com apenas oito artigos e
apartadas do texto constitucional, tendo em conta a numeragdo prépria. Ao contrario da
Constituicdo Imperial, verificou-se um maior zelo do legislador em estabelecer regras
tipicamente transitorias. Cumpre mencionar que o decreto de proclamacao da republica trouxe
um conjunto de normas tipicamente transitorias, restringindo-se, entretanto, a tratar das regras

de organizagdo da nova formatacao do Estado brasileiro.

Os anais desta constituinte puderam demonstrar, a respeito do trato dos dispositivos
transitorios, uma consideravel desenvoltura do legislador sobre temas polémicos pertinentes
a transicao constitucional, principalmente, em relacdo a manutencao dos atos do governo
provisério e a sua compatibilidade com a Constituigdo, bem como a preservacao das normas

do antigo regime, regra que restou incluida nas disposi¢des gerais?®®.

O topico das disposi¢des transitorias estabeleceu sistematicamente: A) o formato de
escolha indireta pelo Congresso, reunido em Assembleia Geral, para os cargos de Presidente
e Vice-presidente da Republica, desconsiderando eventuais incompatibilidades (art. 1°),
norma transitoria que excepciona regra permanente da Constituicdo, deixando, conforme
discussdo na constituinte, a matéria para ser regulada em lei especial (art. 26); B) a
determinagdo constitucional para que os Estados, diante da proposta federalista, promulguem,
no exercicio do poder constituinte decorrente, suas respectivas constituicdes estaduais,
concedendo prazo, inclusive, maior que o art. 11 da Constituicao Federal de 1988 (art. 2°); C)
Outra questdo disciplinada foi a garantia de continuidade da prestacao dos servigos publicos,
pois com a adocao do federalismo ocorreu o fracionamento em esferas administrativas,
formalmente, autdbnomas, bem como a abertura de créditos especiais para a regularizagao de

suas despesas (arts. 3°, 4° ¢ 5°).

Os demais artigos (6°, 7° ¢ 8°) merecem tratamento especifico por versarem sobre
regras de transicdo sobre a manuten¢do de direitos (art. 6°) por tempo de servigos prestados e
os outros dispositivos (art. 7° e 8°) por serem inusitados no contexto de manifestagao do poder

constituinte.

politico original.
209 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<file:///C:/Users/Pedro/Downloads/anais 1890 v2.pdf>. Acesso em: 08 mar. 2019.
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D) O art. 6° estabelece uma regra de transicdo que regulamenta a situacao dos
magistrados na virada para o governo republicano. Trata-se de uma norma genuinamente
transitoria, pois estabelece a preservagdo de direitos adquiridos em razao da ocupagao e do
tempo de prestacdo de servicos aqueles magistrados que ndo forem admitidos na nova

organizacao judiciaria.

E) O texto constitucional, por emenda ao projeto de disposi¢des transitorias, trouxe
uma previsao especifica sobre a concessao de uma pensao vitalicia ao Ex-imperador do Brasil,
concedida e quantificada pelo Congresso Nacional para a sua subsisténcia decente, mas que
foi, de plano, renunciada por Dom Pedro 11!, Uma previsio inusitada para uma constitui¢io
e que na historia da republica iria se repetir na Constituicdo de 1967, no art. 184, com redacao
dada pela EC n°. 01/69%1, ao prever a concessdo de privilégios aos ex-presidentes da repiiblica,
que além da percepcao de um subsidio, passou a ter agentes publicos a sua disposi¢ao e

tratamento médico e hospitalar subsidiados pelos cofres da Unido.

F) Por fim, o constituinte estabeleceu, no art. 8° das disposi¢des transitorias, uma
homenagem podstuma a Benjamin Constant (“o fundador da republica”) ao adquirir a
propriedade onde faleceu e determinar a colocagdo de lapide em sua homenagem (“Memoria
do grande patriota”). Determinou, ainda, que a sua viuva teria direito a usufruto enquanto
viver e, por decreto congressual, no caso de falecer ou deixar de ocupar o imovel, este se

tornaria um museu em sua memaoria.

De fato, a determinagdo constitucional foi cumprida, tendo sido desapropriada e
incorporada ao patrimdnio publico, tendo a sua familia residido durante longo periodo. Em
meados do século seguinte, tombada (N° 578-T-1958) pelo Instituto do Patrimonio Historico
e Artistico Nacional (IPHAN) e, posteriormente, transformada em um museu historico, que
retrata o estilo de vida do fundador da republica, bem como a cultura e os costumes do século

XIX?2,

210 Art. 7° - E concedida a D. Pedro de Alcantara, ex-Imperador do Brasil, uma pensdo que, a contar de 15 de
novembro de 1889, garanta-lhe, por todo o tempo de sua vida, subsisténcia decente. O Congresso ordinario, em
sua primeira reunido, fixara o quantum desta pensao.

211 Art. 184. Cessada a investidura no cargo de Presidente da Republica, quem o tiver exercido, em carater
permanente, fara jus, a titulo de representag@o, desde que ndo tenha sofrido suspensdo dos direitos politicos, a
um subsidio mensal e vitalicio igual ao vencimento do cargo de Ministro do Supremo Tribunal Federal. Paragrafo
unico. Se o Presidente da Repuiblica, em razdo do exercicio do cargo, for atacado de moléstia que o inabilite para
o desempenho de suas fungdes, as despesas de tratamento médico e hospitalar correrdo por conta da Unido.

212 TPHAN - Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional. Disponivel em:
<http://www.ipatrimonio.org/?p=20749#!/map=38329&loc=-22.91900100000002,-43.187101,17>. Acesso em:
08 mar. 2019.
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Os debates constituintes retratam a veneragdo por Benjamin Constant, mas, mais que
isso, o culto a histdria dos vencedores, creditando, simbolicamente, a sua figura a honraria de
her6i da patria, outorgando-lhe um espago definitivo na historia brasileira pela edificacao de
um pantedo®!3, bem como a autorizagdo para que o governo da republica pudesse quitar todas
as dividas em seu nome e a concessao de pensdes a viuva e suas filhas, respectivamente. Estas
deliberacdes, objeto de consenso constituinte, ndo constaram no texto final da constitui¢ao

federal, muito embora constem dos anais da assembleia®'*.

Além das disposicdes em tdpico especifico, € possivel constatar, em algumas
passagens do texto permanente, a existéncia de normas essencialmente transitorias, tais como:
a previsao de data de término do primeiro mandato de presidente da republica (art. 43, § 4°);
a aquisi¢ao de nacionalidade pelos estrangeiros que, ao tempo da promulgacao da republica,
nao declararem, dentro em seis meses depois de entrar em vigor a Constituicao, o animo de
conservar a nacionalidade de origem (art. 69, § 4°); a regra de recepcdo e ndo recep¢ao do
direito pré-constitucional em face da nova constituicao (art. 83); a institui¢do de um tribunal
de contas (art. 90) e a previsdo de promulgacdo e assinatura, pelos membros da constituinte,

da nova Constitui¢ao (art. 91).

O que se pode depreender € que a Carta de 1891, apesar de ndo se preocupar com o0s
aspectos técnicos, pode ser considerada o primeiro texto constitucional a trazer normas de
carater transitorio, principalmente, no que tange a consolidacdo do governo republicano e
regras de preservacao de direitos adquiridos pelos juizes da monarquia, além de normas

transitérias no texto permanente.

3.3.3.3 A Constitui¢ao de 1934

A Constituigdo de 1934, impulsionada pela Revolucdo de 1930, inspirada na

213 O decreto congressual sugere a realizagdo de um concurso para que artistas pudessem apresentar projetos a
altura da homenagem e que a avaliagdo destes deveria ser realizada por um tribunal de juizes (um representante
do Congresso Nacional, um membro da Escola Nacional de Belas Artes, de um artista brasileiro ndo vinculado
a esta escola e um adepto reconhecido da doutrina a que se filiava Constant) que dominasse critérios estéticos e
capacidade filosofica, ambas vinculadas ao sentimento patriotico.

214 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/13596>. Acesso em: 08 mar. 2019, p. 27-28. Em seus
considerandos, dispunha: “Que o culto da memoria dos grandes cidaddos, cuja intervencao foi decisiva na
evolucdo nacional de cada povo, constitui a base de todas virtudes civicas; Que a patria incumbe amparar as
familias dos patriotas que com excepcional abnegacao se devotaram ao bem publico; [...] Que esse benemérito
cidaddo sucumbiu no servigo da Patria, pela qual sacrificou-se, deixando a sua familia na pobreza e onerada em
COMpromissos pecuniarios”.
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Constituicio de Weimar (1919) e idealizada pela Comissdo do Itamaraty®®®, desenvolveu com
maior destreza as vinte e seis disposi¢des transitorias. Apesar de ser considerada vanguardista
(direitos sociais e voto feminino, e.g.), a estabilidade do seu texto constitucional foi tao
efémera quanto uma norma transitoria, pois antes mesmo que tivesse a oportunidade de ser
colocada em pratica, foi superada pela constituicdo do Estado Novo de 1937, haja vista o

cenario de instabilidade institucional oriunda de fatores internos e externos?.

Apesar disso, pode-se considerar, dentre as constitui¢des anteriormente abordadas,
como o anexo de normas transitorias mais bem sistematizado e que trouxe, efetivamente,

normas de transi¢ao entre os ordenamentos juridicos.

As disposicdes transitorias, em vinte e seis artigos, em seguida ao Titulo VIII
(Disposicdes gerais), trataram de questdes pontuais da transi¢cdo constitucional, tais como: a
elei¢do indireta, no dia seguinte a promulgacao, do Presidente da Republica para mandato; a
forma de ocupagdo dos demais cargos eletivos; a reproducdo das aspiragcdes republicanas,
grafadas no texto permanente da Constitui¢do de 1891, pela transferéncia geografica da
Capital Federal (DF); normas criadoras de instituigdes e comissdes responsaveis pela
elaboragdo de projetos de codigos (comercial, processual civil e penal); a imunidade do
controle jurisdicional em relagdo aos atos praticados pelo governo provisério, interventores
federais nos Estados e demais delegados; determinag@o dos limites territoriais dos Estados-
membros; resolucdo de questdes econdmicas e do quadro de pessoal da Administragao Publica

e anistia pelos crimes politicos.

Além dessas previsoes, o legislador constituinte, seguindo os passos do anterior ao
homenagear os pais fundadores da republica federativa, trouxe a previsdo (art. 15) de
destina¢do de recursos publicos para a edificagio de um monumento em homenagem ao
proclamador da republica, o marechal Deodoro da Fonseca. José Ricardo Orid Fernandes
(2017) oportunamente ressalta que “o Parlamento Brasileiro, através do processo constituinte
e de debates e pronunciamentos de seus membros, exerceu um importante papel na construgao
da memoria nacional, ratificando a méxima de que as leis de nosso pais também foram feitas

para a gloria dos ‘grandes homens da Patria’”.

215 KELSEN, Hans. A competéncia da assembleia nacional constituinte. Politica: Revista de direito piblico,
legislaciio social e economia. Rio de Janeiro: vol. 1, n°.1, Janeiro, 1934, p.34-43. E pertinente citar o parecer de
Kelsen sobre a legitimidade do governo provisorio em instituir, investido em poder soberano, a Assembleia
Nacional Constituinte de 33-34.

216 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da Constituigdo; as Constituicdes do
Brasil. Rio de Janeiro, 1976, p. 89. “As institui¢des politicas de 1934 tiveram curta e precaria duragao. A partir
do movimento comunista de novembro de 1935, elas, praticamente, s6 conservavam aparéncia de vida”.
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A critica ¢ bastante pertinente na medida em que realga a intencionalidade do poder
constituinte na criagdo do mito e da romantizagdo do conturbado processo historico de
institui¢ao da republica, sendo a referida norma transitoria, nesse sentido, um registro para
fins de reflexao sobre a construc¢do da historia brasileira. De fato, o monumento reverenciado
como altar da patria foi transformado recentemente em um mausoléu, encontra-se na Praga

Paris, no municipio do Rio de Janeiro.

O constitucionalismo brasileiro, entretanto, ndo foi construido apenas com situagoes
de retrocesso. No anteprojeto da constituinte de 1933-1934, por exemplo, existia uma vedagao
a imigragdo africana e uma limitagdo percentual, anualmente, para imigrantes asiaticos. Na
oportunidade, o constituinte sergipano Deodato Maia, em parecer as disposi¢cdes gerais e
transitdrias, contestou a proposta inicial, afirmando a importancia da imigracao destas e outras
etnias para a formag¢ao do Estado brasileiro, tendo sido retirada do projeto definitivo da

constituicdo de 19342Y.

3.3.3.4 A Constitui¢ao de 1937

A Constituicao de 1937 trouxe um rol de doze disposic¢des transitdrias, sem numeragao
propria, direcionadas ao propoésito ditatorial de restri¢ao de direitos e garantias, bem como nos
assuntos relativos a organizagdo da federagdo. Pode-se perceber, de plano, um conjunto
normativo que confere amplos poderes ao chefe do Executivo, costurando, por intermédio de
regulamentacdo unilateral, o processo de transi¢ao constitucional e o0 modelo centralizador de

governo.

Uma das poucas utilidades praticas da Constituicdo Polaca foi a de revogar a
Constituicdo de 1934. As disposi¢des transitorias, contraditoriamente, foram bem mais

efetivas do que o restante do texto constitucional?*®, pois 14 repousavam os mecanismos (arts.

217 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/13216>. Acesso em: 10 mar. 2019, p. 31. [...] as razdes que emiti
no mencionado parecer, como outras - perdoe-se-me dizé-lo - foram' ditadas pela simpatia e pela solidariedade,
que ndo podem ser relegadas para plano inferior, na confec¢@o de preceitos ou leis dessa natureza. Trés forgas
étnicas, trés ragas distintas se puseram em contato em nosso territorio e colaboraram em nossa civilizagdo. 'Nao
foi pequena, ndo foi de somenos importancia a parte do africano na formagao de nossa riqueza, arrancando-a da
terra, desbravando as matas, regando até o nosso solo com o seu sangue, nas lutas contra os invasores. , Ora,
Senhores, como iriamos nds, havendo-nos aproveitado do trabalho do africano, que ndo remuneravamos, porqué
estava aguilhoado pela escravidao, como iriamos, hoje - grandes e fecundos, dentro de uma Patria livre - fechar-
lhes, hermeticamente, os nossos portos por um rigido dispositivo constitucional?!

218 BRASIL. Camara dos Deputados. Secretaria-Geral da Presidéncia. Constituicdo do Brasil de 1967 (anais)
Brasilia, 1969, p. 07. 4v. Os Anais da Constitui¢do de 1967 retratou de forma categorica a for¢a dos dispositivos
transitorios, que conferia plenos poderes ao Chefe do Executivo. Em suas exposi¢oes, Pedro Aleixo ressalta que:
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178, 180 e 186) que garantiriam, ao governo Vargas, a potencializacao de suas medidas, quais
sejam: a dissolucdo do Congresso Nacional, a expedi¢do de decretos-leis e o estado de

emergéncia, respectivamente.

Diante de uma legitimidade ensimesmada, a instituicdo do regime ditatorial reproduz,
sob a coordenacao de Francisco Campos, um rol normativo que concentra, pontualmente, a
sua efetividade nas regras que conferem poderes excepcionais a Getulio Vargas, num evidente
pragmatismo orientado pelas aspiragdes autoritarias e que, a0 mesmo tempo em que buscava
o seu fundamento na Constituicdo, negava-lhe qualquer prestigio ou dever de submissao,

configurando-se em um texto desprovido de for¢a normativa.

Nesse contexto, encontram-se nas disposi¢des transitorias e finais da Constituicdo de
1937 um claro reflexo das intengdes almejadas pelo governo getulista, dentre elas: regras
sobre o mandato do presidente da republica e dos governadores dos Estados %,
potencializando o poder de intervengdo da Unido na autonomia politica daqueles (arts. 175 a
177); a dissolugdo do Congresso Nacional, das Assembleias dos Estados e Camaras
municipais (art. 178), situacdo que perdurou até o término do Estado Novo, refor¢ando a
prerrogativa que existia no texto permanente (art. 75 ¢ 167); a competéncia legislativa do
Executivo para expedir decretos-leis sobre todas as matérias de competéncia legislativa da
Unido, enquanto nao for reunido o Parlamento (art. 180); previsdo sobre o exercicio do poder
decorrente pelos Estados com a outorga de seus respectivos governos (art. 181); forma de
divisao/conflito sobre a demarcagao dos territorios dos Estados, a indicagdo da criacdo de um
regime transitorio para o andamento das causas que tramitavam na justica federal; e a regra

de recepgdo de normas infraconstitucionais compativeis.

E digno de destaque, pelo carater inovador, a norma transitoria insculpida no art. 187,
que previa a submissao da Constitui¢ao de 1937 a um “plebiscito” ratificador (referendo) da

outorga, a ser regulado por meio decreto, que nao foi editado por motivos 6bvios, denotando

“A Carta Constitucional de 10 de novembro de 1937 conferia ao Presidente da Republica o poder de expedir
decreto-lei sobre tddas as matérias de competéncia legislativa da Unido, enquanto ndo se reunisse o Parlamento
Nacional. Duas outras disposi¢des, também de carater transitorio, estavam inscritas na Carta de 10 de novembro
de 1937: a que declarava o estado de emergéncia em todo o Pais e a que dizia que a nova Constitui¢ao, desde
logo em vigor, seria submetida a um plebiscito nacional. Durante cérca de oito anos, o que a Carta outorgada
efetivamente vigorou foram os dispositivos por ela considerados transitorios. Néo satisfeito com a amplitude de
sua competéncia legislativa, que abrangia todas as matérias indicadas no artigo 16, o Presidente da Republica, a
partir de maio de 1938, iniciou, sob a denominagéo de lei constitucional, uma série de leis - e ndo decretos-leis -
que, apesar da denominacao adotada, revogavam, modificavam e substancialmente contrariavam disposi¢cdes do
diploma constitucional entdo em vigor”.

219 A convocagdo para as elei¢des dos governadores e deputados estaduais so viria a ocorrer em outubro de 1945
com a expedi¢do do Decreto-lei n°. 8.063, que, no mesmo bojo, determinou a elaboracdo das constituicdes
estaduais no prazo de 20 dias.
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que a Constitui¢do ndo foi apenas violada pela criagdo destes atos normativos, mas também
por omissao ou, de acordo com a critica de Afonso Arinos, a inocorréncia do plebiscito ¢ um

indicio que constata a sua inoperancia fatica e juridica®?.

Levando em conta os desdobramentos do Estado Novo e sua relacio com as
disposi¢des transitorias, pode-se perceber que, apesar de respeitar tecnicamente a
caracteristica da temporalidade inerente a estas normas, assim como as demais normas da
Constituicao, a sua aplicagdo foi ignorada, ressalvando a proeminéncia do art. 180 (combinado
com os arts. 73 a 89), que faticamente, sepultou qualquer possibilidade de institui¢ao de
Estado de Direito, no que tange a ideia de controle reciproco entre os poderes e cumprimento
da Constituicdo, haja vista que, nesse periodo, normas constitucionais instituidoras de direitos

e garantias individuais foram suspensas por decreto.

Importante mencionar que, numa tentativa frustrada de empreender uma manobra de
resisténcia a derrocada do regime ditatorial de Vargas (leis constitucionais n.° 08, 09, 12, 16 ¢
17), foram as primeiras disposi¢des transitorias que sofreram modificacao por meio de emenda
constitucional, permitindo as elei¢cdes parlamentares e a alteragdo do art. 175, delimitando o

mandato do Executivo, o que propiciou o desenlace da ordem constitucional vigente.

3.3.3.5. A Constituicao de 1946

A discussdo sobre as disposigOes transitorias na constituinte de 1946 retrataram um
contexto de maturidade e preocupacao com a técnica legislativa, ressaltando a importancia e
a finalidade dessas normas no assentamento das bases na nova ordem constitucional, visando
a redemocratizagdo do Estado brasileiro. Entendendo a distingdo e a conexidade entre as
normas permanentes e transitorias, o constituinte Crepori Franco, no dmbito da regulagdo dos
mandatos do atual e dos futuros presidentes, refor¢ca o comprometimento de ambas as espécies

normativas??®,

A Constituicdo de 1946 estabelece, nas disposi¢des gerais (art. 218), a seguinte

220 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Curso de direito constitucional brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2019.

221 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/11754>. Acesso em: 13 mar. 2019. “Embora se trate de assuntos
conexos, como V. Exa. diz, ha distingdo profunda entre as disposi¢des permanentes e as transitorias. Permanentes
sdo aquelas que vao figurar permanentemente na Constituicdo; transitorias sdo aquelas que visam justamente
compor a situacdo atual. O que podemos discutir nas disposi¢des transitorias € o atual mandato; ndo a regra, ndo
o principio. Além disso, se ja deliberamos sobre assuntos conexos com os das disposigdes transitorias, por que
ndo votarmos também esses”.
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determinagdo: “Esta Constitui¢do e o Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias, depois
de assinados pelos Deputados e Senadores presentes, serdo promulgados simultaneamente
pela Mesa da Assembleia Constituinte e entrardo em vigor na data da sua publicagao”. Infere-
se, por uma interpretacdo despretensiosa desta regra, que normas constitucionais ¢ ADCT

seriam espécies normativas diversas.

Entretanto, levando em conta a estrutura das constitui¢des brasileiras e de outras
normas fundamentais latinas, ndo ¢ novidade que o legislador as tratem como um anexo da
Constituicado, classificando-as como normas de mesma estatura, tendo em conta a tarefa de
agregar regras de importancia material equiparavel as do texto permanente, apesar de, também,
arregimentar disposicdes ndo apenas desprendidas do conceito material de norma
constitucional, mas outras que extrapolam o senso da moralidade juridica e que sdo
faticamente inalcangaveis.

222 a0 constituinte de 1946 ao trazer

Cabe, aqui, a critica feita, por Pontes de Miranda
normas constitucionais que destoam das regras atinentes ao direito intertemporal, indicando
existir uma confusdo entre as expressdoes “direito transitorio” (sentido lato) e “direito

intertemporal (sentido estrito).

Em texto apartado, a Constituicdo de 1946 trouxe 36 (trinta e seis) artigos,
denominando-as “Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias”, empregando uma
numerago propria. Tratou de um extenso rol normativo®?3, tendo em conta a reformulagio da
concepc¢do de Estado que se pretendeu suplantar, mas que, de um modo geral, ndo destoa da
proposta encetada pelas constituicdes republicanas anteriores. Além das questdes técnicas,

aparecem desconexas diversas concessdes generosas a situagdes pontuais.

Dentre outras regras, tratou sobre questdes referentes: a assungdo aos cargos eletivos,
tempo de mandato e a defini¢ao do nimero de deputados por Estado; a transferéncia, de forma
mais enfatica que as outras constitui¢des, da capital federal para o planalto central; alteragdes

pontuais na forma federalista (criacao, extingao e incorporagao de entes); a criagdo de 6rgaos

222 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicio de 1946. Rio de Janeiro:
Henrique Cahen, 1947, p. 229, v. IV. “No Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, que se promulgou
no mesmo dia que a Constituigdo, ha regras que ndo sdo de direito intertemporal, e sim de direito substancial.
Sempre que apareceu o elemento ‘tempo’, o legislador constituinte tomou a norma como se fosse de direito
transitorio ou intertemporal, desprezando a classificagdo cientifica das regras de direito. E o caso dos arts. 4°, 6°,
7°, 8% 10, 18, 23, 24, 35. Poucos sdo, portanto, os artigos de direito intertemporal. Quase todos sdo de direito
transitorio, expressdo mais larga”.

223 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/11754>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 364. O mais extenso, até entdo,
que fora denominado pelo constituinte Barreto Pinto de “Constitui¢do adicional”.
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judiciarios (Tribunal Federal de Recursos e a Justica Eleitoral); organiza¢do do quadro de
pessoal dos poderes do Estado, tratando de direito adquirido, disponibilidade e
aproveitamento; a concessao de estabilidade aos servidores integrantes da FEB; a anistia aos
desertores e trabalhadores penalizados por movimento paredista ou dissidios do trabalho;
ainda naquela época se pensava em tragar e executar, dentro do prazo de 20 (vinte) anos, um
plano de aproveitamento total das dguas do Rio Sao Francisco e seus afluentes, bem como

uma previsao constitucional para o término da obra rodoviaria Rio-Nordeste.

Traz, ademais, regras de imunidade tributaria aos jornalistas em relagdo aos impostos
prediais e de transmissao pelo prazo de 15 (quinze) anos. A emenda de autoria do constituinte
Café Filho garantia iseng@o aos jornalistas da imprensa escrita e falada. O referido deputado
ressaltou, em seu discurso, o reconhecimento de que a sua condi¢@o a parlamentar federal foi
catapultada pela defesa das causas da imprensa e dos jornalistas, incluindo-se nessa classe,

muito embora afirmar-se isento de qualquer interesse pessoal®?*.

Argumentou que, apesar dos relevantes servigos prestados a ordem democratica,
ganhavam saldrios inferiores em relagdo a outras atividades de menor importancia, o que os
impediam de adquirir a casa propria. E ironicamente, com respaldo nas constitui¢des
anteriores, justificou o desfalque ao tesouro nacional e a quebra da isonomia, nas concessoes

e gastos estabelecidos a determinados personagens da historia brasileira??.

Nos debates constituintes, o congressista Martins Filho questiona o contrassenso da
Assembleia ao aprovar, no texto permanente, a garantia de inafastabilidade do controle
jurisdicional (art. 141, §4°), ao mesmo tempo que, nas disposigdes transitorias, estabelece a
sua restri¢do, tornando insuscetivel a apreciacdo judicial a incorporagdo ao patrimonio da
Unido dos bens dados em penhor pelos beneficiados do financiamento das safras algodoeiras,

desde a de 1942 até as de 1945 e 194626,

224 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/11754>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 312-314.
225 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <

http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/11754>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 312-314. Poderia ler outros
dispositivos das "Disposi¢cdes Transitorias" dessa mesma Constitui¢do de 1934. Se recorro a Carta de 1891, ali
encontro preceitos como o que manda conceder a D. Pedro de Alcantara, ex-Imperador do Brasil, uma penséo, e
mais: que autoriza o Governo Federal a adquirir para o patriménio da Nagdo a casa onde faleceu Benjamin
Constant, mandando seja nela colocada uma lapide comemorativa do nascimento daquele ilustre propagandista
da Republica.

226 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12115>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 5-6. “Custa crer que a mesma
Assembleia, que votou unanimemente o primeiro principio, alids constante de todas as constituicdes
democraticas dos paises civilizados, venha, mesmo em disposi¢des transitdrias, abrigar uma excegéo a tdo salutar
¢ moralizadora norma juridica”. E continua em sede de declaragdo de voto: “O artigo 41 (do projeto) tal qual se



121

Em sentido contrario e com justificativas de mesma estatura, o constituinte Clemente
Mariani ressalta a dimens@o soberana do poder constituinte ao buscar corrigir os equivocos
cometidos pelo governo ditatorial, criticando os decretos-leis e os contratos dos
financiamentos em total desacordo com a legislagdo civil vigente, projetando aos futuros
governos potenciais condenagdes judiciais que importariam severos prejuizos ao erario
publico: “O razoavel, o moralizador seria, ndo afetarmos a Constitui¢do com esse horroroso
dispositivo, mas deixar que os interessados recorressem livremente ao Poder Judicidrio, se se
julgassem lesados; e, se por acaso, o Tesouro fosse prejudicado pelos defeitos apontados nos

decretos-leis e contratos [...]"%".

Por fim, importante frisar o trago caracteristico do ADCT em, simbolicamente, render
homenagens por meio da criagdo de um monumento a Rui Barbosa, jurista influente no

desenvolvimento do constitucionalismo brasileiro?

, como também a concessdo de honraria
de marechal do Exército brasileiro, ainda em vida, ao General de Divisdo Jodo Batista
Mascarenhas de Morais, comandante das for¢cas expediciondrias durante a segunda guerra

mundial?®.

3.3.3.6 A Constituicao de 1967 e a EC n°. 01/69

A Constitui¢do Federal de 1967 foi o resultado da tentativa indcua de empregar
legitimidade ao regime ditatorial, respaldado por manifestos atos simpatizantes de parcela da
sociedade, dos interesses externos em razao da intensificagdo das disputas decorrentes da

Guerra Fria e da instabilidade do proprio governo provisério dos militares?.

acha redigido ¢ uma monstruosidade juridica. Fechamos a Constituicdo Brasileira com uma estrada de rodagem
e a declaragdo expressa do nosso pavor pelo Poder Judiciario Nacional. Todos poderdo doravante pleitear contra
a Unido, menos a classe algodoeira do Brasil. No ato final de outorga dos direitos fundamentais do povo, para-
se 0 acesso aos tribunais dos que se julguem vitimas da espoliagdo de um Governo”.

227 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. Disponivel em: <
http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12115>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 5-6.
228 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:

<http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12155>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 147-148. Umas das
preocupagdes com a aprovagdo da emenda dos constituintes Nereu Ramos e Prado Kelly era a de garantir a
dotacdo de verba para a construgdo do monumento, evitando a demora, em mais de 40 anos, para a erecdo dos
outros monumentos em homenagem a Deodoro da Fonseca e Benjamin Constant.

229 BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12115>. Acesso em: 14 mar. 2019, p. 106-112. Conforme extenso
registro da Constituinte de 1946, o General Mascarenhas de Morais foi recebido, durante o processo de
elaboracdo da constitui¢do, como um dos principais responsaveis pela restauracdo da democracia e da liberdade,
tendo em conta a vitoria sobre o nazi-facismo pela participacdo de confrontos em solo italiano.

230 REIS, Daniel Aardo. As armadilhas da memoria e a reconstrugdo democratica. In: Democracia em risco?
22 ensaios sobre o Brasil hoje. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2019. O autor retrata que o processo de
redemocratizag¢do no Brasil ¢ marcado por um siléncio ensurdecedor, ressaltando que a sociedade brasileira, em
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A convocagao extraordinaria do Congresso Nacional, pelo Ato Institucional 4, para
discutir e votar, em pouco menos de um més e meio, uma proposta de constitui¢do indicou as
pretensoes da “obra revolucionaria” ou, como o proprio congressista Lima Filho asseverou,
uma “polaquinha”?l. Aquela foi estruturada sob o pretexto de resguardar uma democracia
que, no plano pratico, representava a institucionalizagdo do arbitrio, repisando o caminho
enveredado pela Constituicdo de 1937, j4 que, apesar das duras criticas recebidas, o

anteprojeto passou ileso em relagio as questdes fundamentais®2.

Ao manifestar a sua incredulidade em relagdao ao pretensioso projeto de constituicao,
o congressista Josaphat Marinho contesta em contetdo e técnica a sua estrutura, indicando a
agressividade de regras de excepcionalidade no corpo do texto permanente, além da norma
transitoria que institui a insuscetibilidade do controle jurisdicional dos atos do governo

revolucionario e decorrentes destes.

Essa regra conferia a irresponsabilidade pelos atos ja praticados, bem como em relagao
aos que ainda seriam realizados durante o regime militar, forgando o Congresso a avalizar o
que desconhecia, apesar de que tinha fortes indicios do que se esperaria. Pode se tomar, por
exemplo, a edi¢ao do AI-5 no ano seguinte a promulgagdo da Constituicdo, que reforcou nos
art. 5°, §2° ¢ 11, a blindagem dos atos paralelos em face do controle jurisdicional, bem como
a mitigagcdo dessa garantia fundamental pela EC n° 07/77, possibilitando o condicionamento

do acesso ao exaurimento das vias administrativas (art. 153, §4°)%3.

Acerca desse regramento, Wilson Martins, questionando a habilidade legislativa em
unir disposi¢des gerais e transitorias, assevera que: “Estd €sse artigo, realmente, nas
disposi¢des transitorias, as quais, alids, no projeto vem de cambulhada com as disposi¢des

gerais, ainda aqui numa flagrante falta de técnica legislativa”?4. No mesmo sentido Arruda

grande parte dos setores representativos de interesses, resolveu simplesmente esquecer o seu passado para
reescrever uma nova historia, ocultando fatos relevantes do regime ditatorial. Nao se pode olhar do futuro com
uma visdo, puramente, de negacdo do passado.

231 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/pdf/ Anais_Republica/1967/1967%20Livr0%206.pdf>.  Acesso
em: 15 mar. 2019. O congressista Wilson Farias ressalta que, além do exiguo prazo para discutir a proposta, as
regras de tramitacao foram definidas previamente pelo Presidente da Republica, colocando o Congresso Nacional
em situagdo de mero instrumento referendario de uma vontade ilegitima.

232 Para ver posicionamento contrario no sentido de que a Constitui¢do de 1967 nao foi outorgada: BARRUFINI,
José Carlos Toseti. Revoluciio e poder constituinte. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1976.

233 Sobre a limitagdo do controle de atos jurisdicional na época do regime militar ver: WATANABE, Kazuo.
Controle jurisdicional (principio da inafastabilidade do controle jurisdicional no sistema juridico
brasileiro) e mandado de seguranca contra ato jurisdicional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1980.

234 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/pdf/Anais_Republica/1967/1967%20Livr0%206.pdf>.  Acesso
em: 15 mar. 2019, p. 286-287.
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Camara: “a redacao ndo ¢ das mais felizes: as Disposi¢des Gerais nao sdo transitorias, € as
Disposigdes Transitorias, de maneira mais frequente, ndo sao Disposi¢des Gerais. De maneira

que se deveria suprimir essa expressdo ‘Gerais’%.

Antes mesmo de tratar sobre a estruturagdo das normas transitorias elencadas por esta
Constituicdo, faz-se premente registrar que os dezessete atos institucionais (Als) criados entre
1964 e 1969 revestiram-se, aparentemente, de atos transitorios direcionados a operacionalizar
uma “dita revolugdo” provisoria, voltada, conforme o preambulo do Al-2, a “erradicar uma

situagdo e um Governo que afundavam o Pais na corrupcao e na subversao”.

Em vez de servirem como atos normativos transitorios, at¢ o advento da Constituigao
de 1967, os atos institucionais foram ratificados, nas disposi¢des gerais e transitdrias, pela EC
n°. 01/69 e constitucionalmente blindados do controle jurisdicional. Ao tempo em que
usurparam a titularidade do poder constituinte manifestado na assembleia para a Constitui¢do

de 1946, revestiam-se, nesse sentido, em manifestacdo de poder constituinte originario.

Representaram medidas (Als) que objetivaram a perpetuacdo de um governo ilegitimo
que ainda durou vinte e quatro longos anos, refor¢ando a ideia de um poder constituinte
originario ordinario, permanente e centrado no Executivo, tendo for¢ca de normas
constitucionais, que ndo apenas modificaram ou suspenderam normas da Constitui¢do vigente,
mas tocaram em questdes sensiveis relativas as liberdades fundamentais e a organizacao dos
poderes em todos os niveis da federacdo, demonstrando, no geral, a inabilidade nos governos

que s sucederam236.

Esse mesmo poder constituinte continuo mostraria, dois anos mais tarde, a sua for¢a
de refazer, por EC n°. 01/69, uma nova constitui¢ao. Diante de atos que buscaram neutralizar
o Estado de Direito legitimo, Marmelstein afirma a ocorréncia de um esvaziamento

constitucional durante o regime dos militares®’.

“Em outras palavras, o Ato Institucional n° 2 concebia a si proprio como instrumento

revolucionario e, a0 mesmo tempo, mecanismo de reforma constitucional. Em um mesmo e

235 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/pdf/ Anais Republica/1967/1967%20Livro%206.pdf>.  Acesso
em: 15 mar. 2019, p. 416.

236 FRANCO, Afonso Arinos de Melo. A Constituinte instituida. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital. fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/download/60055/58375>. Acesso em: 14. fev. 2019.
237 MARMELSTEIN, George. 25 anos da Constitui¢do Federal de 1988: presente, passado e futuro. In:
ROCHA, Maria Vital da; CARVALHO, Paulo Rogério Marques de. 25 anos da Constituicio Federal de 1988:
os direitos fundamentais em perspectiva. Fortaleza: Expressdo grafica, 2013, p. 14.
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ambivalente movimento, afirmava e suspendia a vigéncia constitucional”?3®. Nesse sentido,
sem as balizas principiologicas da democracia e a inegociavel observancia dos direitos
humanos, a manifestagao de um poder constituinte que nao se desprende do seu criador torna
o direito uma arma destrutiva das liberdades fundamentais, fazendo da constitui¢do o seu alibi,
ou seja, um mero instrumento retorico de realizacdo de interesses escusos € que escapam de

um fundamento legitimo.

E o grande paradoxo das constitui¢des outorgadas. Ora, se uma constitui¢io, dentro de
uma proposta de constitucionalismo classico, propde-se a ideia de limitagcdo do poder, como
¢ possivel um poder irruptivo e que se fundamenta em algo imposto por ele mesmo, pode
servir de elemento central para o controle dos seus proprios atos pela sociedade? Na verdade,
esta constitui¢do serve de mecanismo de controle da sociedade e como mero ato justificador

desse controle pelo poder instituido arbitrariamente.

A Constituicao da ditadura militar trouxe, no Titulo V (Das disposigdes gerais e
transitorias), dezesseis disposi¢des tipicamente transitorias, focando em aspectos de: elei¢des
e mandato dos poderes; a preservacdo de direitos adquiridos referentes a vitaliciedade de
professores catedraticos e titulares do oficio de Justica, estabilidade no cargo, aposentadoria,
estabilidade no servigo publico e a concessdo de privilégios a ex-combatente na II Guerra
Mundial; organizagdo dos poderes do Estado e da economia; o reconhecimento da posse € o
direito ao usufruto dos recursos naturais aos povos indigenas; a exigéncia de conformagao
normativa das constituigdes estaduais no prazo de sessenta dias; a conhecida clausula de

imunidade ao controle jurisdicional dos atos praticados sob a égide dos AlIs?,

Além dessas previsdes, ressalta-se a tradicdo constitucional em venerar os seus
martires, ao se comprometer, no art. 187, a erigir um monumento em homenagem a Luiz Alves
de Lima e Silva (o Marechal Duque de Caxias, o patrono do Exército brasileiro) em seu local
de nascimento, mas o mencionado dispositivo foi revogado pela EC n° 01/69. Registre-se que,

antes mesmo da determinagdo constitucional, no inicio da década de 1960, ap6s um grande

238 BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Historia constitucional brasileira: mudanga constitucional,
autoritarismo e democracia no Brasil pds-1964. 2. reimp. Brasilia: Camara dos Deputados, Edigdes Camara,
2016, p. 80.

239 FERREIRA, Waldemar Martins. Histéria do direito constitucional brasileiro. Sao Paulo: Max Limonad,
1954, p. 112. A clausula de “anti-judiciarismo”, referida por Waldemar Martins Ferreira e presente nas
Constitui¢des de 1934, 1946 ¢ 1967, contrasta com a regra da inafastabilidade do controle jurisdicional (art. 5°,
inciso XXXV), clausula geral das garantias em qualquer sistema que se proclame Estado de Direito. Tal previsdo
obstou a discussdo judicial sobre a existéncia de abuso ou ilegalidade dos agentes do Estado, representando um
grave indicio de acobertamento de violagdes as liberdades constitucionais. Por isso, a garantia fundamental de
acesso a justica ¢ uma premissa elementar do conceito de constitucionalismo moderno, subjugando o cidaddo a
condi¢do de mero sudito do arbitrio de um poder exercido sem limites legitimos.
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movimento da sociedade paulista iniciado no regime de Vargas?*® (Decreto-lei n° 2805/40),
foi erigido, na cidade de Sao Paulo, um suntuoso monumento, sendo considerado um dos

maiores do mundo?*!.

Apesar da preocupacao em buscar respaldo numa constituicdo outorgada, o texto de
1967 foi revogado pela Emenda constitucional n°. 01 de 1969, ato normativo editado pelos
ministros das for¢as armadas, que, de subito, instituiu praticamente uma nova ordem juridica,

242 3 considerar, no curso da historia constitucional brasileira, a existéncia

levando Bonavides
de um poder constituinte paralelo. Esta emenda foi responsavel pela reformulagdo parcial dos
atos transitorios, gerando um total de dezenove regras, que confirmaram a arquitetura do golpe
de 1964, valendo-se dos instrumentos juridicos com o objetivo de conferir permanéncia e

legitimidade a um evidente estado de exceg¢do permanente.

Foram adicionados alguns dispositivos de relevo como a instituicdo de vencimentos
vitalicios, equiparados aos dos ministros do STF, a ex-presidentes da republica, bem como o
auxilio irrestrito a assisténcia médica e hospitalar aos auspicios da Unido (art. 184) e as regras
de organizacdo das instancias federativas do legislativo, bem como de elei¢cdes. Percebe-se,
no Titulo V das disposicdes gerais e transitorias, a prevaléncia de normas gerais, tendo em
conta a insuscetibilidade a caracteristica mais peculiar da norma transitoria, que ¢ o

exaurimento.

3.3.3.7 O ADCT na CF/88: o depésito residual do esfor¢co constituinte e o apego a

normatizacao

A Constituinte de 87/88, desde a instalagdo até a promulgacao, representou um cenario
de disputas intensas entre progressistas e conservadores a respeito do conteido do texto
constitucional. Ela representou um marco importante do constitucionalismo brasileiro por

agregar, ao processo de concepgao da Constituicdo de 1988, a participagdo das mais diversas

240 RIBEIRO, Ana Carolina Froes. Tradi¢do, nacionalismo e modernidade: o monumento Duque de Caxias.
2006. 258f. Dissertagdo (Mestrado em Teoria ¢ Historia da Arquitetura e do Urbanismo). Escola de Engenharia,
Universidade de Sdo Paulo, Sdo Carlos: “Da mesma maneira, com o papel decisivo que exercera na manutengao
da unidade e integridade nacional, de ‘Pacificador da Nagdo’, a figura de Caxias obviamente interessava a
ditadura centralizadora de Getulio Vargas”. Disponivel em:
<http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/18/18142/tde-16042007-092110/pt-br.php>. Acesso em: 19 mar.
2019.

241 BRASIL. Decreto-Lei n° 2.805, de 22 de Novembro de 1940. Disponivel em:
<http://legis.senado.leg.br/legislacao/PublicacaoSigen.action?id=527899 &tipoDocumento=DEL&tipoTexto=P
UB>. Acesso em: 19 de mar. 2019.

242 ANDRADE, Paes; BONAVIDES, Paulo. Historia constitucional do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991.
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camadas da sociedade. A busca pela suplantagdo do regime militar se deu sob as incertezas de
sua operacionalizagdo e uma forte influéncia do passado, mas também com a esperanga de

afirmacao de um constitucionalismo social pouco experimentado ou de baixa intensidade.

O desenlace do regime ditatorial, ao contrario do que poderia sugerir uma
descontextualizada abordagem sobre a manifestagdo do poder constituinte na historia patria,
ndo se deu por ruptura ou confrontagdo radical, mas se configurou como um lento e custoso
processo de superagdo normativa, politica e cultural. Apesar disso e de todas as expectativas
da doutrina constitucionalista sobre a reabertura democratica, ndo houve tempo habil para o
desenvolvimento de uma reforma estrutural do Estado e de suas instituigdes que possibilitasse
um estalo de mudanga sistematica e significativa.

A vontade de uma nova constituicdo se confundia com a manuten¢ao do contexto

normativo anterior ¢ de seus mandatarios. Nesse sentido, Telles Jr. 243

se refere a presenca de
senadores eleitos em pleito anterior a convocagado das elei¢cdes constituintes, fato abertamente
discutido nos atos preparatorios da Assembleia, e a forma de convocacao (EC n°® 26/85) como
atos representativos de uma completa ilegitimidade. Nao se concorda com esse
posicionamento, na medida em que ele resgata do imaginario politico e de premissas

idealisticas do constitucionalismo moderno um formato padrdo de ser e de se comportar do

agir constituinte, capturando-o de sua situagdo historica.

Apesar dos discursos retoricos e das incertezas, ¢ irrefutavel que, ao ser comparada
com as demais manifestacdes constituintes, a Constituicao Federal de 1988 ofusca um passado
que a doutrina da efetividade insiste em ndo superar dialeticamente, mas, tdo apenas, esquece-
10?**, E ndo poderia ser diferente, pois a constituinte é um processo cujas nuances sio definidas
de acordo com a dindmica social de cada manifestacdo. Cada fato dentro de seu tempo

histérico, sem padrdes estaticos, continuismos ou rupturas absolutas.

Os embates entre o passado e o presente justificaram o cenario de batalha politica
constante dos trabalhos constituintes. A sua organizacao regimental desenhou uma paisagem
de fragmentagdo dos assuntos definidos como imprescindiveis & composi¢ao da nova ordem,

instituindo: 08 comissdes tematicas €, em cada uma delas, 03 subcomissoes (24, no total),

243 TELLES JR., Goffredo. A Constituiciio, a Assembleia Constituinte e o Congresso Nacional. 2. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 2014.

244 LYNCH, Christian Edward Cyril; MENDONCA, José Vicente Santos de. Por uma historia constitucional
brasileira: uma critica pontual a doutrina da efetividade. Rev. Direito Prax., Rio de Janeiro, v. §, n. 2, p. 974-
1007, Jun. de 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2179-
89662017000200974&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 20 mar. 2019.
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além da comissdo responsavel por sistematizar as propostas em um anteprojeto base e

submeté-lo a assembleia constituinte.

A Resolugdo n° 02/87 era expressa (art. 15, § unico®*®) ao asseverar que as comissdes
e subcomissodes deveriam apresentar, juntamente, com as suas propostas, as regras pertinentes
as disposi¢des gerais, finais e transitérias, sendo papel da Comissdo de Sistematizacio
neutralizar as provaveis incongruéncias, até porque seria ildégico pensar numa comissao
auténoma para propor regras auxiliares sem antes uma compilacdo de propostas de normas

permanentes.

O ato das disposi¢des constitucionais transitdrias, nesse contexto, emergiu, assim
como a propria constituicdo, de um complexo quebra-cabeca, onde, em cada anteprojeto,
constariam regras transitorias voltadas a regulacdo das matérias de competéncia dos
respectivos grupos tematicos, além daquelas que poderiam ser ajustadas e criadas pela propria

comissao responsavel por sistematizar as normas da Constituigdo.

A abertura para a fragmentariedade potencializou a mistura normativa das regras de
transicdo. Ou seja, se ja seria dificil juntar os pedagos para compor os titulos, capitulos, se¢des
e subsecdes, sistematizar o que, por sua propria natureza diversificada, ndo possui comego,

meio e fim seria ainda mais complicado.

Pilatti retratou com precisdo as tensdes em torno do conteudo do ADCT, tendo a
necessidade de comunh3o de interesses diversos denominando-os de “trens da alegria”?*®. No
espaco onde ndo existe tematica de abordagem, tudo ¢ possivel. Essa foi aparentemente a
visdo do constituinte, bem como do poder constituido, como serd possivel comprovar nos

capitulos seguintes.

Dentre as questdes de maior articulagdo politica e que simbolicamente denota esse
processo de negociagdo de interesses no contexto do ADCT, tem-se o tema da extensdo do

mandato do entdo Presidente da Republica, José Sarney. Nos termos em que preconizava a

245 Art. 15, § tnico — “As Comissdes e Subcomissdes, além das atribuicdes previstas neste Regimento,
elaborardo as Disposi¢des Gerais ¢ as Disposi¢cdes Transitorias e Finais, relativas as tematicas de suas
competéncias, cabendo a Comissdo de Sistematizacdo, além de compatibiliza-las, a elaboragdo do Preambulo”.
246 PILATTI, Adriano. A constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem econdmica e regras
do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris/PUC Rio, 2008, p. 274-275: “Em 1° de junho, iniciou-se a votagdo da
emenda substitutiva do Centrdo para o Titulo IX, o Gltimo e mais problematico da futura Constitui¢ao: pela sua
propria natureza, continha as disposigdes que deveriam reger o transito de uma ordem constitucional para outra
e, portanto, era o lugar das excegdes as regras gerais constantes das disposi¢cdes permanentes dos demais Titulos.
Como permitira a R-3/88, o Centrdo apresentara um substitutivo total ao titulo, repleto de concessdes aos
interesses econdmicos, regionais, corporativos entdo estabelecidos: os chamados frens da alegria, relativos a
situagdes funcionais e remuneratorios dos servidores, e a favores fiscais, tributarios e financeiros ao setor
privado”.
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Constituicao de 1967/69, o texto permanente da CF/88 manteve o tempo de mandato do

presidente em 05 (cinco) anos?*’.

A questao ¢ que, logicamente, com o advento da nova ordem, a elei¢ao direta do chefe
do executivo ocorreria no final do mesmo ano de sua promulgacao. Entretanto, a reformulagao
da proposta inicial do ADCT permitiu a manutengdo dos 05 (cinco) anos ao governo de
transi¢do, desvelando o poder de influéncia de Sarney nos trabalhos da constituinte e a

historica dissidéncia interna no PMDB?%.

Além dessa questao, outros temas de relevancia entraram no debate sobre o contetido
do ADCT, tais como: a extensdo da anistia, a inclusdo da revisdo constitucional, a confusa
regra da estabilidade na administragcdo publica, a divida externa, a constitucionaliza¢do da
Zona Franca de Manaus, a criagdo do Estado de Tocantins, as concessdes as comunidades

negras descendentes de quilombolas e demarcagao de terras indigenas.

Houve, conforme registrado nos anais da Comissao de Sistematizagdo, o cuidado com
a divisdo entre normas permanentes e transitorias, sendo que muitos dispositivos daquela parte
acabaram sendo transferidos para o ADCT, evitando, assim, um maior prejuizo a coeréncia

entre os dispositivos eleitos pelo legislador constituinte.

A técnica de elaboragao das normas constitucionais esta imersa, muitas vezes, em um
contexto conturbado de superagdo normativa, o que acarreta a pactuacdo de acordos que
acabam por reproduzir regras aparentemente desconexas ou ilogicas sob o aspecto da
sistematicidade, mas que fazem todo sentido no plano dos fatos e, em especial, na seara

politica.

Apesar do processo de criagdo das normas infraconstitucionais e das emendas a
Constituicao também transitarem pela complexa teia da politica, suas discussdes partem de
um referencial normativo, que institui limites que gravitam entre a logicidade dos institutos e
o plano da validade. As normas originarias, em que pese 0 comprometimento com o passado

historicamente situado, estdo vocacionadas ao novo, sem a obriga¢do de atender a um padrao

247 A vitoria, no curso do congresso constituinte, para um mandato de 05 (cinco) anos do presidente da republica,
seria a porta de entrada para que, meses depois, José Sarney conquistasse a extensdo de seu mandato, que se deu
por elei¢des indiretas e na condigdo de sucessor de Tancredo Neves. Texto posteriormente alterado pela EC n°
16/97, que reduziu para 04 (quatro) anos com a possibilidade de reeleigdo para um tinico periodo subsequente.
248 PILATTI, Adriano. A constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem econdmica e regras
do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris/PUC Rio, 2008. NOBLAT, Ricardo. Coisas da politica: Porque Sarney
governarda 5 anos (Jornal do Brasil, 21 de junho de 1988). Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/111601/01_05%20jun88%20-%200072.pdf?sequence=1
>. Acesso em: 03 mar. 2019.
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procedimental ou a um fundamento de validade.

A sua dimensao politica e a sua supremacia formal estdo diretamente vinculadas aos
propositos que pretende atingir, repercutindo em distingdes evidentes que vao desde o
processo de formacao a textura dos seus dispositivos. E no contexto de manifestacao do poder
originario ndo se pode exigir muito, principalmente quando se estd diante um texto constituido

por uma consideravel diversidade de autores.

A maior preocupacao do legislador constituinte foi a de separar as normas transitorias
das permanentes, como também corrigir a atecnia da Constitui¢ao de 1967 (EC n° 01/69) ao
dividir as disposi¢des gerais das transitorias. Nao ha sequer titulo, capitulo, se¢do ou subse¢ao
objetivando propiciar um corpo normativo logico e, pela andlise comparativa entre diplomas
normativos internos e estrangeiros, de fato, ndo hd comprometimento em realizar essa tarefa,
apesar de ser possivel verificar um padrao de assuntos tratados no ADCT. Trata-se de uma

forma de organizagdo que nao destoa das outras constituicdes brasileiras.

No ADCT o componente politico aparece ainda mais forte, importando na criagao de
regras que extrapolam o razodvel e que atentam ndo apenas contra a técnica legislativa, mas
em face da propria efetividade da politica constitucional. Isso ¢ sutilmente observado nas
normas origindrias, mas agrava-se quando analisadas as reformas constitucionais as normas

249

transitérias. Por isso, acerta Horta™ ao definir enfaticamente o Titulo IX da Constitui¢ao de

1988 como um espaco residual, onde o constituinte agregou tudo aquilo que ndo comportava
o texto permanente, tendo em conta a confrontacao logica.

0

O anteprojeto Afonso Arinos de Constitui¢io democratica®?, ao contrario, blindado de

influéncias fragmentarias e externas, mas ensimesmado em suas proprias, trouxe uma

proposta de disposi¢des transitorias vinculada as finais, resultando em 32 (trinta e dois) artigos,

251

que, aparentemente, atentavam na objetividade”*, oferecendo pouca margem para a inser¢ao

249 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

250 PILATTI, Adriano. A constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem econémica e regras
do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris/PUC Rio, 2008, p. 21. “Também a chamada ‘Comissdo Arinos’ foi mal
recebida pelos progressistas, que viam ai uma tentativa espuria de interferéncia presidencial na agenda tematica
da futura Constituinte. A tentativa de impedir a aprovacdo da Emenda Sarney foi mal-sucedida; ja com a
‘Comissao Arinos’ passou-se a algo singular: alvo de grande polémica na imprensa escrita, sua composicao foi
adequada aos interesses emergentes no processo de transi¢ao, seus trabalhos foram intensamente acompanhados,
noticiados e criticados e disso resultou a entrega formal de um ‘Anteprojeto de Constitui¢do’ cujos contetdos
parlamentaristas, democratizantes e ‘progressistas’ ndo se afeigoavam as expectativas de Sarney”.

251 Apesar de questionavel a ideia de um anteprojeto como pressuposto de manifestagdo de uma convengéo
constituinte, algumas propostas elencadas no texto de Afonso Arinos eram bem pertinentes e outras retomadas,
em sede de discussdo, pelo Congresso Nacional no contexto da reforma constitucional e da elaboragdo da
legislac@o infra, tais como: a criagdo da Lei Organica da Magistratura Nacional, a extingdo do cargo de juiz
classista na justiga do trabalho e a extingdo da justiga militar.
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de matérias desnecessarias, a0 menos sob uma perspectiva técnica, ao texto constitucional.

O que mais desperta a atencdo ¢ o apego a normatizagdo dos interesses em disputa,
restando a duvida se o legislador alimentaria propositadamente um simulacro normativo,
tomando a situacdo como uma oportunidade de aprisionar a vontade soberana em uma teia de
promessas irrealizaveis; ou se a vontade de mudanga superou a racionalidade do que era
factivel, ao confundir a manifesta¢do constituinte como o dpice do processo de transicdo em
que o novo fulminaria o velho de forma integral; ou se, ainda, almejava de fato uma

transformagao social pela simples promulgacao.

Grafar no texto constitucional uma aparente solugdo em face da deficiéncia do Estado
brasileiro foi uma obsessdo da constituinte e que tem sido reproduzida pelo poder reformador,
em varias ocasioes, por meio da modificacdo das disposi¢des transitorias, conforme sera

analisado no tltimo capitulo desta tese.

O atual modelo de Estado Democratico representou uma situagado singular da evolugao
constitucional, concentrando na Constitui¢do a esperanca de uma sociedade que, tomadas as
devidas propor¢des, pouco vivenciou, sob a égide da legalidade, o exercicio de liberdades
elementares. A transi¢ao ocorreu num contexto de avangos e retrocessos, em que a emergéncia
do novo nao saiu ileso dos vicios autoritarios e clientelistas herdados no curso da historia e
que, a cada movimento constituinte, assombra a normatividade da Constituicdo, o que ndo

representa um trago incomum.

A par disso, ressalte-se a predilecdo do constituinte de 1988 em inserir uma série de
normas sem contetido material, sobretudo por influéncia dos grupos de pressao, que, numa
batalha acirrada, disputaram palmo a palmo o prestigio constitucional de suas aspiragdes. De
todo modo, ¢ inquestionavel que a CF/88 anuncia novos ares ao constitucionalismo nacional,
inserindo, ainda que tardiamente, o Estado brasileiro no influxo, p6s-queda do muro de Berlim,

dos ventos democraticos.

A Constituicao Federal de 1988 trouxe um rol extenso de normas transitérias que, sob
o aspecto da teoria constitucional, ndo comportariam, prima facie, o conceito material de
norma constitucional e que possuem natureza juridica questionavel em relagao a caracteristica
da temporalidade. O texto originario da Constitui¢ao trouxe 70 (setenta) artigos em sede de
ADCT, resultando em um total de 242 dispositivos (artigos, paragrafos, incisos e alineas), que
buscou congregar diversas situagdes, desde as pertinentes a organizacdo do Estado a

concessao de direitos a grupos ou categorias de trabalhadores.



131

3.3.4 Avangos e tragos em comum do ADCT com o advento a Constituicao Federal de 1988

ApoOs esse escorco historico sobre o papel dos Atos das Disposi¢des Transitdrias nos
processos de transi¢do constitucional, cumpre apresentar estudo comparativo para perquirir o
nivel de influéncia das constitui¢des anteriores. Por mais que se queira colocar na conta da
suposta plenitude de manifestacdo do poder constituinte (1987/1988) a imprecisdo e a
incongruéncia por certas opcdes politicas e normativas, € possivel constatar inovagdes, mas
também a reprodu¢do da heranca constitucional anterior, principalmente, porque nada de novo

se ergue sem considerar os seus antecedentes.

Quanto a técnica, pode-se perceber que o ADCT da CF/88 possui tragos caracteristicos
com os textos anteriores, na medida em que representa um repositorio de atecnias pelo motivo
de que ¢ um espaco, dentro do texto constitucional, de maior liberdade para inserir matérias
diversificadas e que ndo toca, muitas vezes, nas questdes centrais da instituicado do Estado e
que, em regra, ndo possuem conteido material de norma constitucional, resultando mais em
um excesso de preciosismo e simbolismo do que propriamente em um imperativo a garantia

de normalidade da transi¢do, apesar de ser inquestionavel a importancia instrumental.

Em que pese constatar esse quadro, hé regras, na constancia da historia do ADCT, que
atendem a natureza transitoria, tais como: transi¢do e ocupacao dos cargos eletivos, exercicio
do poder constituinte decorrente, preservacao de direito adquirido, organiza¢ao administrativa
e territorial. Tanto o ADCT das constituigdes brasileiras como os das constituigdes latinas nao
prezam pela sistematizacdo das matérias, compilando um emaranhado de regras, em sua
grande maioria, desencontradas, principalmente apo6s as inclusdes realizadas pelo poder

reformador®®.

Quanto a extensao, além de ser a constitui¢ao mais extensa no que se refere ao texto
permanente, também possui 0 maior niumero de dispositivos transitorios. Enquanto as outras

constituicdes sdo mais comedidas, a CF/88 possui um rol expressivo de normas transitorias,

252 A titulo de comparagdo normativa com alguns paises da América do Sul, encontrou-se um cenario
diversificado, sendo o modelo colombiano o mais proximo do brasileiro: Constitui¢do da Bolivia (numeragéo
autonoma e 10 disposi¢Oes transitorias), Constituicdo do Peru (numeragdo autonoma, 16 disposicdes finais e
transitorias, 02 disposi¢des transitorias especiais ¢ 03 modifica¢des constitucionais), Constituicdo da Argentina
(numeracao auténoma e as 17 disposigdes transitdrias), Constituicdo do Paraguai (numeracao autonoma e as 20
disposi¢des transitorias), Constitui¢do do Uruguai (numeragdo auténoma e 29 disposigdes transitorias),
Constituicdo da Colombia (numeracio autonoma e 67 disposi¢des transitorias): o legislador colombiano reuniu,
no texto original, 59 (cinquenta e nove) dispositivos voltados a garantir uma transi¢do normativa sem maiores
surpresas, além de 08 (oito) artigos transitorios incluidos por reforma constitucional.
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que, se levar em consideragdo as emendas constitucionais promulgadas até o0 momento (118

)253

artigos)“>°, ultrapassa a soma de normas transitorias de todas as constituigdes anteriores.

A Constituicao de 1946, assim como a de 1988, sucederam regimes autoritarios e, por
coincidéncia, aparecem como as que possuem disposi¢des transitorias. O grafico abaixo
possibilita uma visualizagdo das oscilagdes legislativas em relagdo ao ADCT nas constitui¢des

brasileiras:

Tabela 1 — Andlise comparativa em relagdo a quantidade de dispositivos transitorios nas
Constitui¢des brasileiras.
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70

36

B ADCTS

Fonte: dados da pesquisa.

Quanto ao conteudo, hd um ponto comum existente nas constitui¢des brasileiras e que
surge com maior protagonismo na CF/88, sdo os processos de transmissao e exercicio dos
cargos politicos das unidades federativas, que, em determinada opinido, representa um dos

principais pontos de tensdo numa transi¢ao constitucional.

Paralelamente a isso, orbita um sem nimero de matérias que pontualmente convergem
a uma mesma tematica, tais como: a preservagao de direitos adquiridos de servidores publicos
e aposentados, a gradual mudanga na organizacao administrativa, econdmica, a criagdao de
instituigdes etc. Observa-se como aspecto imanente as constituigdes brasileiras que o espaco
reservado ao ADCT guarda, ndo apenas, um papel de servir a transitoriedade, mas também de
um simbolismo que se reporta ao patrimonialismo e ao personalismo dos herois imortalizados

pela histoéria oficial.

Cite-se, como exemplo, a regra da estabilidade no servigo publico aos trabalhadores,

253 Além dos 44 (quarenta ¢ quatro) artigos, ressaltam-se o art. 54-A, art. 76-A, art. 76-B e art. 92-A.
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vinculados por contrato a Administragdo Publica, possam permanecer exercendo suas
atividades como servidor publico equiparado. Tal regra, presente na Constitui¢do de 1967 (art.
177, § 2°) foi parcialmente reproduzida na CF/88 (art. 19, ADCT), numa clara violagdo a regra
do concurso publico, além de onerar os cofres publicos com a admissdo definitiva sob o

argumento de se evitar potenciais prejuizos a prestacao de servigos.

Quanto a eficacia social do ADCT, pode ser aquilatada pelo respectivo grau de
normatividade de cada constitui¢do. O ADCT da Constituicdo de 1988, apesar do pouco
protagonismo nas constituigdes anteriores, ganharam uma dimensdo efetiva no que diz
respeito a operacionalizagdo da transi¢ao para a atual ordem democratica, bem como no curso
do processo de realizagdo dos objetivos da CF/88, tendo em conta a incorporagdo, ainda que
tardia, das premissas do constitucionalismo contemporaneo, sobretudo a ideia de forca

normativa da Constituigao.

Ao contrario do que se verificou em outras ordens, a atual prioriza, como método de
efetivacdo de suas normas e estabilidade das institui¢des, a autoridade do Congresso Nacional,
bem como estatui, pela cldusula geral das garantias processuais (art. 5°, XXXV), o controle
jurisdicional dos atos anteriores a Constituicdo Federal, de maneira irrestrita.

Quanto & modificabilidade, a unica constitui¢io®>*

, objeto de emenda constitucional
em seu texto transitorio, foi a Carta de 1937, que realizou, pontualmente, 04 (quatro)
alteracdes as disposi¢des transitorias, ao passo que o poder reformador de 1988 promulgou
em torno de 34 (trinta e quatro) emendas constitucionais, que nao apenas alteraram o corpo
dos ADCTs, mas também incluiu 48 (quarenta e oito) novos artigos ao texto original®>. Esse
elevado indice de investidas legislativas ao ADCT pode significar, como sera tratado mais a
frente, um grave desequilibrio em relacdo aos propdsitos de efetividade da Constituicao

Federal de 1988.

3.4 Classificacao do ADCT de 1988 na doutrina constitucional brasileira

Apds a apresentacdo contextual do processo de elaboragdo do ADCT na CF/88, este
topico tem por objetivo analisar a percepgao da doutrina constitucional sobre o fendmeno das

normas transitérias, tomando-os como referéncia para a elaboracdo de uma proposta

254 Se se considerar que a emenda constitucional n°. 01/69, ao reformar toda a Constituigdo de 1967, também
modificou os ADCTs, ter-se-ia um terceiro exemplo, na historia constitucional, de alteragdo de disposicdes
transitorias.

255 Além dos 44 (quarenta e quatro) artigos, ressaltamos o art. 54-A, art. 76-A, art. 76-B ¢ art. 92-A.
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classificatoria do ADCT. A opg¢ao por Raul Machado Horta, Anna Candido da Cunha Ferraz e
Luis Roberto Barroso tem motivagdo objetiva, pois eles trabalham nao apenas sob o viés da

natureza juridica destas normas, mas com uma proposicao classificatoria.

Adverte-se que, muito embora tenham o mérito pela abordagem original, ndo tratam
de trabalhos que verticalizam a discussdo sobre o alcance normativo do ADCT, mas langam
conjecturas fundamentais para o desenvolvimento de estudos que buscam o aprofundamento

sobre a natureza juridica das normas constitucionais transitorias.

3.4.1 A classificacdo de Raul Machado Horta?*®

Raul Machado Horta trata, em seu livro de direito constitucional, sobre o direito
intertemporal, avaliando a importancia dos seus institutos nos processos de mediacdo entre
mudancas normativas, enfatizando as normas transitorias da CF/88. Ao reconhecer as raizes
privatistas do direito transitdrio, at¢é mesmo porque as primeiras constituigdes escritas nao
traziam previsdo destacada, Horta reconhece que a incorporagdo das normas transitorias as
constituigdes modernas representou o movimento de entrelagamento entre estas e o direito
publico, tomando corpo para abordagens de folego no que tange ao alcance temporal das
normas constitucionais. E, apesar de nao verticalizar a discussao sobre a sua natureza juridica,
a abordagem parte do pressuposto de que o ADCT ¢ norma constitucional, que possui técnica

redacional peculiar, que ¢ a temporariedade.

A sua proposta de classificacdo gravita em torno de 06 (seis) categorias normativas,
segmentando as normas transitorias em: 1. Normas exauridas, referentes aos ADCTs que
perderam a condi¢do original de norma juridica pelo decurso do tempo; 2. Normas
dependentes de legislacdo e de execucdo, dizem respeito as normas transitorias pendentes de
regulacdo para cumprimento do seu comando e consequente exaurimento; 3. Normas dotadas
de duragdo temporaria expressa, que seriam o conjunto de normas que trazem, em sua
estrutura textual, prazo definido para exaurimento; 4. Normas de recepcao, instituindo a
definigdo expressa do direito pré-constitucional que deverd integrar o novo ordenamento; 5.
Normas sobre beneficios e direitos, preservando direitos adquiridos e constituindo outros; 6.
Normas com prazos constitucionais ultrapassados, que, muito embora tragam prazo especifico

para cumprimento, ainda nao foram implementadas.

256 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.
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Horta, a partir da analise contemporanea do ADCT, quer ressaltar aspectos gerais sobre
contedo e finalidade, apesar de tratar da caracteristica central do ADCT, que ¢ a
temporariedade. Sua classificacdo ainda se presta a uma critica pontual aquelas regras que,
muito embora tenham prazo para cumprimento € que, portanto, poderiam ser alocadas na
terceira categoria, tiveram o tempo de realiza¢do descumprido. A auséncia de justificativa, de
explicagdes sobre cada uma das categorias e de sistematicidade ndo retiram o mérito de uma
proposta objetiva e que consegue didaticamente jogar luzes ao fendmeno das normas

transitorias na Constituicao de 1988.

3.4.2 A classificacdo de Luis Roberto Barroso?’

Luis Roberto Barroso desenvolve uma proposta classificatoria a partir de uma
manifestacdo, em sede de parecer, sobre consulta realizada pela Confederacao Brasileira de
Futebol (CBF) a respeito de questdes intertemporais entre o art. 25 do ADCT e a legislagao
anterior a CF/88, que dispde sobre a competéncia normativa do Conselho Nacional de

Desportos (CND).

Antes de enfrentar o mérito da consulta, procede a uma andlise preliminar sobre a
natureza juridica de norma constitucional, eficacia, espécies, bem como a extensdo dos seus
efeitos normativos. Nesse sentido, retrata o papel dessas normas no processo de transi¢ao entre
ordenamentos, ressaltando a sua funcionalidade diante da problemadtica existente entre a
constituicdo nova e a anterior, bem como dos potenciais conflitos em relagao ao direito pré-

constitucional.

Em seguida, o jurista entabula uma classificagdo das normas constitucionais
transitorias, dividindo-as em trés espécies: a) disposi¢des transitorias propriamente ditas, que
seriam aquelas normas cujas respectivas perdas de vigéncia estariam sujeitas a condicao
resolutiva ou a termo; b) disposicdes de efeitos instantaneos e definitivos, concernentes,
geralmente, as situagdes normativas de carater organizatorio, importando em perda imediata
da eficacia ou marco temporal definido pela norma; c) disposi¢des de efeitos diferidores,
representando as normas que suspendem a eficécia de regras permanentes de forma temporaria,

condicionando o restabelecimento de sua eficacia por prazo determinado ou a fato futuro e

257 BARROSO, Luis Roberto. Disposi¢des constitucionais transitérias (natureza, eficacia e espécies) -
delegacoes legislativas (validade e extensdo) poder regulamentar (contetido e limites). Doutrinas Essenciais de
Direito Constitucional | vol. 1 | p. 489 - 506 | Maio / 2011 DTR\2012\993.
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certo.

E uma proposta de classificacdo que ndo se prende ao conteudo material do texto
normativo, mas a identificagao dos aspectos elementares da norma constitucional transitoria.
Nao se trata de uma proposta equivocada, pelo contrario, a0 mesmo tempo que ¢ generalista
ao tentar abarcar a diversidade de situagdes normativas do ADCT, capta sensivelmente a
natureza do instituto; entretanto, est4 limitada a apenas um aspecto classificatdrio, que ¢ o da
eficacia. Poderia ter ido mais além, muito embora, no ambito de um parecer, ndo se pode

exigir uma maior dedica¢cdo a um tema lateral ao mérito da consulta.

3.4.3 A classificacdo de Anna Candido da Cunha Ferraz?®®

Anna Candido da Cunha Ferraz traz a abordagem sobre a natureza juridica e a estrutura
das normas constitucionais transitorias, apresentando, num contexto de dez anos de vigéncia
da Constitui¢ao, uma proposta classificatéria instigante. Sem duvidas, representa, na literatura
constitucional patria, o estudo mais cuidadoso a respeito da tipologia das normas do ADCT

na CF/88.

A autora subdivide a sua andlise em dois grupos: em um primeiro momento, apresenta
uma classificagdo geral (quanto a matéria, aplicabilidade, contetido, permanéncia ou
reformabilidade e interpretagdo) sobre as normas constitucionais transitorias, apontando
elementos comuns encontrados nessas normas para, em seguida, tracar um extenso rol,

descrevendo mais de vinte e dois tipos de normas encontradas no ADCT?.

258 FERRAZ, Anna Candido da Cunha. A transi¢do constitucional ¢ o ato das disposi¢des constitucionais
transitorias de 05.10.1988. Revista de Direito Constitucional e Internacional, vol. 26/1999, p. 54-68, jan-mar,
1999.

259 Este ¢ rol apresentado pela doutrinadora: a) regras transitorias propriamente ditas e que se destinam a
solugdo de conflitos; b) regras transitorias propriamente ditas, que fixam normas especificas que deverdo vigorar
até a edicdo da legislacdo exigida pela Constitui¢do; ¢) regras que fixam prazos para a efetiva regulamentagdo
e aplicagdo das normas permanentes, d) regras que excepcionam a aplicacdo das normas permanentes; )
regras que diferem (projetam ou protelam) a aplicagdo de normas permanentes e gerais, f) regras que permitem
a elaboragdo das leis de aplicagcdo da Constituicdo, mas condicionam sua vigéncia a prazos, g) regras que
permitem a elaboracdo de normas provisorias ou tomada de providéncias enquanto ndo forem elaboradas as
leis exigidas pela Constitui¢do; h) regras que criam orgdos e instituigoes, mas que remetem sua efetivagao a lei;
1) regras que excepcionam a aplicagdo de legislagdo ordinaria anterior a Constitui¢do, j) regras de recepgao,
que confirmam ou se remetem a legislagcdo anterior, inclusive constitucional; K) regras de recepgdo, que
reconhecem a validade de atos ou situagdes anteriores, mesmo sem conteudo legislativo; 1) regras que extinguem
orgdos e incentivos se ndo ratificados por lei; m) regras que extinguem direitos ou efeitos de atos juridicos; n)
regras que criam direitos novos, em contradi¢do ou a revelia das normas constitucionais permanentes; 0) regras
que ressalvam direitos adquiridos; p) regras que ressalvam privilégios admitidos por legislagdo anterior; q)
regras que criam direitos ou privilégios, excepcionando normas permanentes ou sem qualquer relagdo com elas;
r) regras que excepcionam ou concedem prazos para adaptagdo ou percepgdo de direitos previstos nas normas
constitucionais, s) regras auténomas, que ndo dizem respeito a finalidade da transi¢do, t) regras que fixam
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Importante ressaltar que a autora ndo apresenta justificava para a defini¢do das
caracteristicas que compdem a tipologia geral, muito menos o referencial normativo ou tedrico
para, a partir disso, criticar as escolhas do legislador constituinte de 1988, presumindo serem

deduzidas do proprio ADCT.

Sem maiores pretensdes de apresentar uma classificagdo sistematica, Ferraz enumera
de forma exaustiva, praticamente, todas as prescri¢des normativas do ADCT, desvelando,
ainda que de maneira indireta, dois aspectos sobressalentes em relagdo a essas espécies
normativas: a temporalidade e a excepcionalidade. Essas caracteristicas, corriqueiras em
matéria de ADCT, unem-se a outras fundamentais para formar o complexo subsistema

transitorio na CF/88.

E perceptivel, entretanto, que o pressuposto utilizado para estabelecer a sua
classificagdo do ADCT parte do conteudo do texto normativo, importando em uma divisdao
delongada, que € propiciada pela propria forma de concepcao das normas transitorias durante
o processo constituinte. E um risco tedrico, portanto, extrair sentido classificatério tendo por
base exclusivamente o conteudo dessas normas, quando ndo ha uma racionalidade pressuposta
de organizagao da técnica legislativo, o que ndo ¢ incomum ao ADCT. Ao contrario da parte
transitoria, o texto permanente possibilita maior clareza na definigdo e distingao dos conteudos,

sendo permitidas, inclusive, diversas concepgdes classificatorias sobre o fendmeno normativo.

3.5 Uma proposta de classificagdo do ADCT na Constituicio Federal de 1988

Apos a apresentacdo, de natureza descritiva, das classificagdes dos mencionados
autores, foi possivel perceber um trago caracteristico: a tentativa de esgotar todo o fendmeno
normativo por meio de uma extensa classificagdo. Conforme mencionado em topico anterior,
as disposicoes transitorias da CF/88 sao um campo residual de convergéncia do improvavel,
ou seja, a tentativa de pontuar cada tematica resultaria numa categorizagdo cansativa € pouco
sistémica, ainda mais se considerar a inser¢des feitas pelo poder reformador. A complexidade
€ a mistura normativa representam um sério obstaculo ao consenso ou mesmo de tentativa de

captar os elementos inerentes ao ADCT.

A classificagdo, em geral, surge de uma necessidade, mas, principalmente, de uma

finalidade que se pretende atingir com uma determinada elaboragao de categorias. Da mesma

prazos variados para as mais variadas determinagdes; u) normas constitucionais permanentes que dependem de
lei e tiveram sua aplicagdo regulada pelo Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias até a promulgagdo
da lei; v) normas programdticas relativas a matérias que se afastam do espirito das disposi¢des transitorias.
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forma que pode auxiliar na organizagdo e elucidacdo de questdes relevantes, a reprodugao
desconectada de um proposito ou da propria aplicabilidade do conceito pode redundar na
criagdo de dogmas ou, contrariamente, na obsolescéncia, sendo, inclusive, comum a

diversidade classificatoria sobre um mesmo instituto do direito.

Toda classifica¢do, enquanto técnica de apreensdo de uma determinada situagdo ou
fendmeno, deve possuir um proposito especifico, tendo a falibilidade como elemento
inarredavel nessas construgdes tedricas e no impulsionamento cientifico. Nesta proposta de
estudo, a classificacdo tem a finalidade de identificar as caracteristicas essenciais das normas
do ADCT, sobretudo, para realgar a sua natureza temporal, a técnica constituinte, a
manifestagdo do poder reformador e a existéncia de normas que fogem do padrao finalistico

(as originarias, mas principalmente as emendas constitucionais).

Entende-se essa categorizacdo como um elemento aparentemente estatico ou
paradigmatico que se presta a perceber a dinamicidade e a peculiaridade das manifestagcdes
juridicas, servindo como referencial para discutir os pontos de tensdo, os motivos e as
possiveis solugdes.

Recorre-se, portanto, a cinco componentes para a identificagdo das normas transitérias
na CF/88: quanto a origem, a matéria (ou contetido), a natureza (ou funcionalidade) e a

vigéncia (ou tempo de duracdo). Por derradeiro e destacada, a classificagdo que indica a

existéncia de normas pseudotransitorias ou andmalas.

3.5.1 Quanto a origem (Originaria e Derivada)

A proposta de classificagdo, conforme demonstrado na abordagem deste capitulo, parte
do geral para o especifico. A norma do ADCT ¢, em regra, criada pelo poder constituinte
originario, desenvolvendo um estatuto normativo de eficicia precaria e voltado a transposicao
entre ordens juridicas, instituindo normas de transi¢do e de direito intertemporal. Esta funcao
criadora, amplamente aceita, também se estende ao poder reformador, que opera alteragoes,
em tese, para o aperfeicoamento desse processo. Nesse contexto, a norma constitucional
transitoria pode ser dividida, quanto a origem, em dois grupos: a norma transitoria

origindria ¢ a norma transitoria derivada.

A primeira, vinculada a expressao fundadora da Constitui¢ao, que na criagdo em 70
artigos, visou mediar um complexo processo fatico-normativo de deslocamento do

fundamento de validade para a formagdo de um novo sistema juridico e a consequente
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decretagdo da perda da vigéncia da constituicdo anterior, arrastando consigo, em regra, tudo
aquilo que contraria as normas constitucionais vigentes, muito embora, conforme visto no
capitulo inicial, essa mudanca nao ocorra de forma automatica, gerando conflitos
intertemporais que desafiam o papel da jurisdicao constitucional em garantir uma pretensao

de unidade do ordenamento.

A segunda diz respeito a produg¢do normativa do poder reformador, subdividindo-se
em normas transitorias derivadas, que auxiliam a implementag¢ao das emendas constitucionais,
e as derivadas, que alteram o texto do ADCT. Incumbidas da funcdo atualizadora da
constitui¢do, as emendas aderem ao texto constitucional modificando-o ou simplesmente

instrumentalizando a efetivacdo da nova alteragdo, ainda que fora do texto constitucional.

Cumpre ressaltar, ainda, a existéncia das regras de transi¢cdo e demais regras que,
embora nao sejam transitorias, compdem acidentalmente o ADCT. As primeiras ja foram
abordadas no capitulo anterior, importando, para o momento, as normas transitorias derivadas
que alteram o ADCT. Ao todo, as emendas constitucionais, até o presente momento, inseriram
48 artigos, sem levar em conta as alteragdes, supressoes ou inclusdes de paragrafos, incisos e

alineas?®,

S¢6 a titulo de exemplo, a EC n°® 95/2016 (“Emenda dos Gastos Publicos™) possui mais
de 50 dispositivos, sendo, no minimo, contraditério haver tantas altera¢des (34 emendas, no
total) para a atualizacdo de normas transitorias, como se esse fosse o unico recurso legislativo
para a regulamentacao de matérias que poderiam compor a legislacdo ordinaria ou o contetido

transitorio das emendas constitucionais.

3.5.2 Quanto ao contetido?®!

Tratam de normas essencialmente transitorias, aquelas que contém matérias afeitas ao
processo de transi¢ao constitucional. Numa percepgao geral, observa-se que a emergéncia de

uma nova constitui¢do se configura como um grande processo, tanto no momento em que

260 Além dos 44 (quarenta e quatro) artigos, ressaltam-se o art. 54-A, art. 76-A, art. 76-B e art. 92-A.

261 Anna Candido Ferraz, em sua classificacdo sobre a tipologia das normas transitorias, refere-se a matéria
como recurso para dividir as normas do ADCT em sentido formal e material, identificando normas transitérias
essencialmente constitucionais de normas que ndo se revestem de contetidos fundamentais para compor o texto
constitucional. A propria caracteristica de instrumentalizar a ordem juridica vigente importa em considerar a
potencialidade de existirem normas que, em tese, fogem daquilo que convencionalmente é fundamental em estar
numa Constituicdo. Apesar de se tratar de uma dicotomia tradicional, ¢ complexo determinar, genericamente,
escolhas dos constituintes, sugestionando um padro ao contetido das constitui¢des. E se recorrer-se a historia
do constitucionalismo brasileiro, constata-se que um padrao normativo é reproduzido em relagdo aos ADCT.
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antecede a promulgagdo, quanto em relagdo as situagdes de estabiliza¢do durante o inicio de

sua vigéncia.

Tais normas instrumentalizaram essa mudanca, garantindo, a0 menos normativamente,
a seguranca juridica das relagdes sociais e a obediéncia as questdes centrais do estado
democratico de direito. Uma manifestacao tipica, portanto, de uma espécie normativa que se
presta a uma finalidade peculiar no contexto do papel de firmagdao da Constituicdo. Nesse
sentido, € possivel observar: as normas de transi¢do politica, as de organizagdo administrativa

€ as Institutivas ou constitutivas.

As normas de transicio politica regulam, no ambito da Unido, o acesso a
representacdo politica, estabelecendo regras de ocupagdo, tempo de mandato, data de
realizacdo do processo eleitoral, bem como determinam, aos demais entes federativos, que
suas respectivas constituigdes estaduais e leis organicas disponham sobre a forma de transicao
dos cargos eletivos, evitando vacuos de poder pela constincia do sistema politico. Nesse

sentido, podem-se mencionar os arts. 4°, 5° e 6°.

As normas de organizacio administrativa estdo relacionadas ao principio da
continuidade da prestacao dos servigos publicos, ao estabelecer a manutengdo da atividade
administrativa sem intercorréncias capazes de acarretar prejuizos a ordem publica. Esse
contexto de transi¢do impacta em diversas questdes fundamentais a respeito da organicidade
do Estado, tais como: o regime administrativo do quadro de servidores, de prestadores de

servicos em geral e a redefinicdo de atribui¢des para carreiras especificas, a distribuicao das

competéncias federativas (administrativa e legislativa) e a continuidade dos servigos publicos.

As normas institutivas estabelecem a criagdo, extingdo ou remodelagdo de 6rgdos
(arts. 13, 14, 15, art. 27 e seu § 6°, art. 30 ¢ 34, § 11, art. 62), comissoes (arts. 12, 26, 51 ¢ 63)
e pessoas juridicas que comporao, definitiva ou temporariamente, a estrutura de poder do
Estado, a manifestacdo do poder decorrente pelos Estados-membros, bem como determinam
a elaboracdo de diplomas legais referentes a regulamentacdo de direitos, de agdes
fomentadoras ¢ das fungdes do Estado ou ainda a concessdo de direitos vinculados a ulterior

normatizacao especifica.

E um recurso normativo do poder constituinte que possibilita atalhar ou abreviar a
demora na execugdo dessas tarefas, ao passo em que vincula o Congresso Nacional ao dever
de legislar sobre matérias sensiveis e que demandam maior minudéncia a nivel do direito

infraconstitucional, inclusive com competéncia legislativa fragmentada entre os entes da
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federagao.

E possivel, ainda, verificar, principalmente, ap6s a atuag¢do ostensiva do poder
reformador, o delineamento de um conjunto de regras, ndo necessariamente interligadas, que
estabelecem diretrizes sobre as questdes de regulacdo econdmica e financeira, no que diz
respeito as politicas de realizagdo do texto permanente, dividas dos entes federativos,

orcamento e limite gastos pela administragdo publica, criagdo de fundos e tributacao.

3.5.3 Quanto a funcionalidade

Ao analisar de forma panoramica o ADCT, principalmente, quando focada em normas
que despertam maiores polémicas, pode-se concluir que estas seriam um conjunto de regras
de excegdo as normas permanentes do texto constitucional, mas essa ndo € a Unica verdade
que se pode extrair do ADCT de 1988. Nao por outro motivo, as normas de excegao
representam um ponto de tensao entre o velho e o novo, resguardando direitos e simplificando
processos constitucionais a pretexto de proporcionar, em um curto espago de tempo,

estabilidade ao texto vigente.

Em vez de recorrer aos procedimentos ordinarios do texto permanente ou de orientar
o Congresso Nacional na elaboragdo de leis infraconstitucionais, o constituinte dispde de
ampla margem discriciondria para inserir diversas matérias imediatistas e ritos encurtados,
ignorando até mesmo, em algumas ocasides, a viabilidade orcamentiria e os seus
desdobramentos a médio e longo prazo. Obviamente, as regulamentacdes mais complexas sao
deixadas para as leis infraconstitucionais, podendo, como fez o legislador constituinte, estatuir
prazos para a criagdo de leis ou mesmo permitir que a legislagdo substitua, em momento

oportuno, as regras originariamente postas no ADCT, conforme expressa previsao.

Pode-se mencionar, dentre as varias situagdes dispostas no ADCT, o art. 2° ¢ 3°, onde
abreviava os termos do processo legislativo de alteragao da Constitui¢ao (art. 60), ao passo
que permitia a alteracdo, em caso concessao plebiscitaria, a modificagdo da forma e do sistema
de governo, excepcionando regras permanentes do texto constitucional. O art. 5° que
excepciona os arts. 16 e 77 sobre as eleicdes pos-constituinte. O art. 16, que estabelece, como
excecao ao art. 32, §2°, a prerrogativa do presidente da republica para indicar o governador e
vice do Distrito Federal. O art. 19 que excepciona o art. 37 para conferir estabilidade aos
trabalhadores que mantinham vinculo com a Administracao Publica, nos cinco anos anteriores

a promulga¢ao da CF/88, sem ter prestado concurso. O art. 27, que institui uma competéncia
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legislativa excepcional para a criagdo dos cinco TRFs, ja que, no texto permanente, a iniciativa

cabe ao proprio Poder Judiciario (art. 96).

Além disso, essas normas de excecdo também estabelecem ressalvas a legislacao
infraconstitucional, apresentando-se, casuisticamente, como verdadeiras normas de recepcao
ou nao recepcdo expressas ou que autorizam a atuagdo substitutiva e extraordinaria
(temporéria) do constituinte como legislador ordinario, nos casos de omissdo legislativa

anterior ou decorrentes da emergéncia da nova Constituigio?®,

Mas o ADCT nao reune apenas normas de excecao, ha também dispositivos gerais de
regulacao do processo de transi¢ao. Ou seja, s3o normas transitorias, mas que nao estabelecem
ressalvas ao texto permanente. E possivel, a titulo de norma geral transitéria, mencionar o art.
1°, que trata do juramento dos chefes dos poderes no sentido de observar e garantir o
cumprimento da CF/88, representando um comando geral na medida dos representantes,
empossados em data anterior a vigéncia da constituicdo; reforcam um compromisso que
encontra consonancia, explicita ou implicita, no texto permanente. O art. 11 institui norma
geral ao conferir competéncia as Assembleias Legislativas para elaborar suas respectivas

constituicoes estaduais.

Apesar da CF/88 possuir um Titulo proprio para tratar das disposi¢des gerais, o
legislador reuniu no ADCT regras gerais transitorias que tratam de questdes acessorias ou

pontuais relativas a mudancga constitucional.

3.5.4 Quanto a duracao ou tempo de vigéncia

O exaurimento da eficacia do ADCT ¢ um dos elementos centrais e distintivos destas
normas constitucionais em relagdo as demais. A luz das disposi¢des transitorias do Texto de
1988, pode-se verificar o esvaziamento, a depender da finalidade a que se prestam, gradativo,
tendo em conta a complexa tentativa de acambarcar as principais questdes referentes a
transicao.

Silva?®®

adverte que a sua aplicagdo instantdnea importa na perda da condicdo de
o . - . e ea
norma juridica, tornando-se uma disposi¢ao de valor estritamente historico: “Assim sdo, em

geral, todas as que figuram no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias. Muitas ja se

262 Tomam-se como exemplo os seguintes dispositivos do ADCT: arts. 23, 29, 38
263 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. 2° tir. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 205.
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esgotaram. Outras vao se esgotando” e, ainda, complementando a percep¢ao do autor, algumas
tém a duracado postergada pelo legislador. Nesse sentido, quanto ao tempo de vigéncia, a norma
transitoria pode ser: de exaurimento imediato, exaurimento graduado ¢ exaurimento

mitigado pelo poder reformador.

Na primeira situagdo, tém-se as normas que perdem a vigéncia no exato momento da
entrada em vigor da Constitui¢cdo. Basicamente, representam orientagdes vinculantes que
devem se realizar de imediato em vista do fiel cumprimento do procedimento de mudancga
constitucional. Constituem um conjunto expressivo de normas transitorias, dotadas de
vigéncia e precariedade instantaneas, que estdo sujeitas a perda do status de norma juridica no
exato momento em que se inicia a vigéncia da Constituicio®®*. Além das referéncias
mencionadas no rodapé, pode-se tomar como exemplo expressivo o art. 31, que estabelece a
estatizacdo dos servicos notariais, preservando o direito dos atuais titulares, ou seja, a vigéncia

se confunde com o exato momento do seu exaurimento.

A segunda trata da norma de exaurimento graduado, referindo-se aquela em que o
atingimento de sua finalidade acontece no decorrer de um prazo estipulado pelo proprio ADCT
ou que aguardam a ocorréncia de fato ou ato normativo para o atingimento da finalidade
pretendida. Sao previsdes que, por sua natureza ou complexidade, sdo inalcancaveis de plano,

demandando a execugdo projetada no tempo para a realizacdo do proposito constitucional®®>.

Nessas situagdes, enquanto perdurar a obriga¢do temporal ou a inocorréncia do fato ou
ato contemplado no dispositivo transitorio, a vigéncia da norma juridica € plena, vinculando
comportamentos positivos ou negativos dos poderes do Estado, as relagdes verticais e
horizontais porventura reguladas, todos estes passiveis, em caso de omissdo, de controle

jurisdicional.

E, por fim, as normas transitorias de exaurimento mitigado, decorrente da
manifestagdo do poder reformador em postergar a manutencao de regras, que deveriam perder
a vigéncia pelo decurso do tempo estipulado em seus respectivos comandos textuais. O
legislador emenda o ADCT, alterando o dispositivo ou criando um novo artigo que faz

referéncia a regra da qual se pretende ampliar o tempo de eficicia normativa, perenizando a

264 Tlustrativamente, podem-se citar os seguintes comandos normativos exauridos de forma imediata: (Arts. 1°,
5°, 8%, 45, 53, 54, 61, 63, 64, 66, 69, 70)

265 Nesse sentido, ¢ possivel encontrar, no ADCT, os seguintes dispositivos: arts. 2°, 3°, 6°, 9°, 10, 11, 12, 13
(§3°), 24, 25, 26, 27 (§ 6°), 29 (§ 1°), 34 (§ 8°), 35, 36, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 48, 49, 50, 51 52, 55, 56, 57, 58,
59, 60, 62, 65, 67.
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sua presenga por tempo, aparentemente, determinado.

A oportunidade de constitucionalizar temas diversificados como método de realizacao
dos objetivos da Constitui¢ao acarretou o equivoco da institui¢ao, por exemplo, de prazos e
metas impraticaveis, importando no descumprimento ou, conforme a proposta classificatoria,

a procrastinac¢do desses prazos.

Nesse sentido, € possivel mencionar progndsticos equivocados tanto por parte do poder
constituinte quanto do poder reformador, resultando na agdo procrastinatéria deste ultimo,
dilatando prazos ou alterando metas de cumprimento. Tomam-se como exemplos as emendas
sobre a extensdo de prazo da Zona Franca de Manaus (art. 40 — alterado pelas ECs n® 42 e 83),
a mudanc¢a da modalidade de indenizagdo aos seringueiros (art. 54 — EC n° 78) dos recursos
destinados a irrigagdo (art. 42 — alterado pelas ECs n° 43 e 89), a ampliagdo do prazo da
erradicacao do analfabetismo pela criagdo do FUNDEB (EC n° 53/2006), as renovagdes
sucessivas da Contribuicdo Provisoria sobre a Movimentacao Financeira (CPMF) e da

Desvinculagao das Receitas da Unidao (DRU).

3.5.5 As normas pseudotransitérias ou anomalas

Por tratar, no caso, de uma analise que estd vinculada a esséncia da norma
constitucional, tal discussdo deveria vir no bojo da classificacdo quanto a natureza, mas, pela
necessidade de pontuar sobre diivida razodvel acerca de normas equivocadamente deslocada
para o ADCT, entendeu-se pertinente o estudo apartado, identificando o fendmeno normativo

sem, necessariamente, concordar com ele

Seriam estas normas acidentalmente transitorias por op¢do do poder constituinte
originario ou derivado, agregando ao ADCT comandos que contrariam a sua propria natureza
e, por vezes, na forma em que sera tratado no ultimo capitulo, subvertem os propoésitos da
parte concernente a constituigao permanente. Verificam, nesse sentido, duas espécies: Normas
de transi¢do (as normas constitucionais gerais) e as Normas transitorias de eficdcia

restaurada.

As regras de transicio garantem a manutengdo de direitos adquiridos %, por

oportunidade da discussdo constituinte ou ainda que concedem, em face de situagdo peculiar

266 Estas prescricdes normativas instrumentalizam ou especificam o comando intangivel do art. 5°, XXXVI da
CF/88, preservando situagdes consolidadas ao tempo da constituigcdo anterior. Toma-se como exemplo ilustrativo
os arts: 21,22, 28 ¢ 31.
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e pelo principio de isonomia, tratamento diferenciado a determinados grupos ou simplesmente
protegem situacdes juridicas consolidadas, valendo-se dos efeitos ultrativos da norma. Podem
ser configuradas, portanto, como cldusulas intangiveis no sentido de que estariam vinculadas
as normas do texto permanente, como, por exemplo, a impossibilidade de retroatividade para
diminuir ou suprimir as garantias adquiridas. Ou podem ser normas constitucionais gerais
(art. 41, 46, 49, 60, 62, 64, 67 e 68), que, muito embora estejam no ADCT, ndo estdo

necessariamente sujeitas ao exaurimento.

As normas transitorias de vigéncia restaurada estdo relacionadas ao exercicio do poder
de reforma, onde o legislador recupera a vigéncia de normas que ja cumpriram a sua finalidade
e, portanto, estdo desprovidas de qualquer eficacia e, conforme serda demonstrado no decorrer
da tese, infensas a alteragdo, pois que violariam a natureza juridica, além de refletir um sério
problema de estabilidade e efetividade da constituicao. Tém-se como exemplo ilustrativo a
insercdo do §11 do art. 27 pela EC n°® 73/2013, a renovacao de prazo do art. 42 pelas EC n°
43/2004 e 89/2015.

Dentro dessa classificacdo de anomalia normativa estdo, também, inseridas as normas
transitorias de exaurimento mitigado, pois a ampliagdo do tempo de vigéncia pelo poder
reformador, bem como a criacdo de normas transitorias com prazo elésticos, suscita o

questionamento sobre o desvirtuamento dessas normas.
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4 ESTABILIDADE E MUDANCA CONSTITUCIONAL: ENTRE
LEGITIMIDADE, ATRIBUICOES E LIMITES DO PODER
REFORMADOR

O presente capitulo apresenta os questionamentos centrais sobre a concepgao de poder
constituinte, reforcando a tendéncia contemporanea em discutir a forma de manifestacdo e a
tangibilidade deste, tendo em conta a sua historicidade e o contexto democratico vivenciado.
No topico sobre a intertemporalidade constitucional e as normas pré-constitucionais, foi
possivel perceber que o poder originario ¢ ladeado por aspectos faticos e juridicos que
reforgam a tese de que, ao menos imediatamente, o0 novo ordenamento, ao incorporar um
conjunto de normas preconcebidas em outros ciclos constitucionais, assimila o velho,
demandando tempo até que a constituicdo vigente alcance um status de supremacia que
garanta maior estabilidade das rela¢des juridicas, mediando dialeticamente a relagdo entre

passado e futuro.

Apesar da intensidade dessa relagdo, conforme desvela Ost, a teorizacao positivista
sobre a mudanca constitucional trouxe um forte discurso aparentemente logico de
descontinuidade, depositando na codificacao o sentimento de uma autossuficiéncia normativa
capaz de varrer o passado para, no lugar dele, fundar o Estado (e o ordenamento juridico)
pretensamente soberano, duradouro e garantidor de seguranca juridica. Trata-se de uma
concepe¢ao, por consequéncia, reducionista de legitimidade, pois ao negar o passado, anula-se
o sentido ou a substancia do ato constituinte (a decisao democratica), tornando retoricamente
a Constituicao num instrumento de calmaria instantanea e capaz de encontrar tdo somente

dentro si os meios necessarios e legitimos para se perpetuar no tempo2®’.

Ora, nem mesmo a alegoria da Fénix escapa da dialeticidade entre passado e futuro,

pois que renasce das proprias cinzas, ou mais precisamente, ndo hd futuro ou promessa

267 OST, Frangois. O tempo do direito. Tradugdo Elcio Fernandes. Bauru/SP: EDUSC, 2005, p. 224: “O ato
unilateral de promulga¢do da Constituigdo opera assim como um instantaneo juridico — um fiat ius! - pelo qual
a unidade e a personalidade sdo conferidas ao Estado; a montante, sdo escamoteadas as forgas historicas
instituintes e suas tradi¢des juridicas sob forma, principalmente, de ideias de direito (ideia de nagdo, ideia de
liberdade e igualdade), ao passo que, como aval, a duragdo criadora pressupde-se contidas nas formas fixas das
prescri¢des constitucionais”.
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normativa que ndo seja construida sobre a historicidade de uma dada sociedade. Para a quebra
da concepgdo de atemporalidade dos fendmenos de mudanca, Ost sugere a ideia de “trapacear
com o tempo” ou de um tempo metamorfico ou dialético, que agrega, ao mesmo tempo, a

estabilidade ¢ a mudanga.

E o processo de transicdo para a Constituicio de 1988, embora transformador,
experimentou, com maior énfase, a turbuléncia do seu contexto historico pelos seguintes
motivos: a mudancga encetada pelo novo constitucionalismo de 1988 contrastou sobremaneira
em relagdes as outras experiéncias constitucionais brasileiras, que carregavam, ha tempos,
uma legislagdo infraconstitucional ultrapassada; o lento e negociado processo de superacao
do regime autoritario foi condescendente com a manuten¢do da mentalidade das institui¢des

e contra as aspiragdes vanguardistas.

A expressao constituinte, originaria e reformadora, apesar de visceralmente atrelada a
vida politica, bem como ao proprio sentido de produg¢do normativa que se vincula a efetividade
dos propositos democraticos, possui, contrariamente, uma abordagem mais teérica do que
pratica, aparentando ser um tabu toda vida em que, em momentos de instabilidade, retoma-se
a discussdo sobre uma nova constituicdo ou uma ampla reforma. Afinal, sobre quais
pressupostos esta assentada a legitimidade do poder constituinte? A resposta, geralmente, ¢
mais idealista do que pragmadtica, mas ¢ também carregada de incertezas sobre a pressuposta

poténcia ilimitada do ato constituinte.

Apoés realizar a contextualizacdo por um consenso possivel de constituicdo, a
abordagem terd como foco central a andlise dos processos de mudanca constitucional com
énfase na atuacdo do poder reformador, buscando rechacar a tendéncia brasileira que enxerga
a Constituicdo como mero instrumento para alcancar, em momentos de crises, solugdes

discrepantes ¢ que violam a sua propria esséncia.

Nesse sentido, recorre-se a um estudo sobre a rigidez constitucional, identificando os
seus elementos justificadores e de mediagdo de sua perenidade e efetividade no tempo,
enfatizando, conforme mencionado, a expressdo do poder reformador enquanto 6rgao
encarregado de uma tarefa ainda mais complexa que a do poder constituinte origindrio:
associar a legitimidade de atuacdo as tensdes entre mudanca e estabilidade, onde o desejo de

mudar contrasta com o receio das perda de direitos conquistados com grande custo.

Trata-se, pois, dos mecanismos de atualizagdo, tais como: a mudanga informal, revisdo,

emendas constitucionais e emendas equivalentes como meios de garantias dessa estabilidade.
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Serd feito um balanco da andlise reformadora do Congresso Nacional sobre os limites para,
em seguida, estudar, no tltimo capitulo, a relagdo entre o Ato das Disposi¢des Constitucionais
Transitorias (ADCT) e a reforma constitucional, que servira a compreensao dos limites do

Congresso e sua pretensao postergar a vigéncia do ADCT.

4.1 Consideragoes sobre a Teoria do Poder Constituinte

Como produto da expressdo social, ideoldgica, cultural e politica de uma sociedade
historicamente situada e influenciada pelas experiéncias, bem ou mal sucedidas (até porque o
discurso despretensioso de linearidade evolutiva das sociedades se contrapde a propria ideia
de processo historico), proprias e de outras sociedades, o entendimento sobre a manifestacao
do poder constituinte ¢ tdo complexa quanto a tentativa da teoria constitucional em estabelecer

um consenso acerca de um conceito e dos seus elementos estruturantes.

O constitucionalismo liberal do século XVIII experienciou um movimento de
racionalizacdo das estruturas de poder do Estado assentado no primado da Lei, tendo a ruptura
como caminho trilhado as aspiracdes do movimento liberal-burgués. E no contexto dos
acontecimentos relacionados a Revolugdao Francesa, exsurge o manifesto de Emmanuel-
Joseph Sieyes 2% como legitimador de uma revigorada concepgdo de Estado e poder,
desdobrando-se num legado que se constituiria numa verdadeira teoria do poder constituinte

e impactante a significagdo das constitui¢des escritas e do governo limitado.

Campos, ao se propor a realizar uma analise metodoldgica da obra central de Sieyes,
adverte que: “A obra, de viés panfletario, parece ter servido muito mais como discurso de
exortacdo revoluciondria do que propriamente uma publicagdo de cunho cientifico”. Continua
a afirmar que “[...] sua obra foi utilizada como importante ferramenta ideologica do processo
revolucionario, de forma explicita” 2%°. Por meio da expressividade de suas convicgdes, Sieyes
acabou por justificar as razdes do movimento revolucionario, influenciando em seus

desdobramentos.

Essa influéncia ¢ atual na medida em que as suas reflexdes sobre a legitimidade e a

268 SIEYES, Emmanuel Joseph. A constituinte burguesa: Qu’est-ce que le Tiers Etat? Tradugdo: Norma
Azevedo. 5. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

269 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. As origens da teoria do poder constituinte: um resgate da obra de Siéyes
e suas multiplas releituras pela doutrina publicista continental. Revista da Faculdade de Direito da UERJ-
RFD- v.1, n.25, 2014.
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forma de manifestacdo do poder constituinte representam, em forma de novas inquietacoes,
questionamentos sobre os rumos do constitucionalismo no Estado pds-moderno e o paradigma

democratico.

O processo de transi¢do constitucional ¢ marcadamente norteado pelas aspiracdes de
mudanca por meio da implanta¢do de uma nova ordem juridica. A redemocratizacdo encetada
pela Constituicdo Federal de 1988 representou a maxima expressdo do espirito de
transformagao social (politica, econdmica, cultural etc.) e, a exemplo dos processos
constituintes vivenciados pelas “neodemocracias™ latino-americanas, incorporou demandas

ciosas de realizacao?’°.

A estrutura normativa da atual Constituicdo brasileira, orientada por consensos e
dissensos, €, justamente, ladeada de “promessas” que ilustram o desejo de uma revolucao
social por intermédio do Estado de Direito, muito embora seja perceptivel o abismo que separa
o ideal e o real, os desafios sociais frente aos imperativos liberais. A proposta de um texto
constitucional extenso ¢ um reflexo da ambicdo constituinte pela efetivagdo da almejada

transformacio da sociedade brasileira pelo direito®’.

Entender, pois, a conformagdo constitucional, bem como os anseios ¢ problemas
advindos de um extenso rol de comandos normativos desafiadores (relagdo entre os poderes
constituidos, economia, trabalho, cultura, meio ambiente sustentavel, direito de participagao,
dignidade humana etc.), € revolver o processo evolutivo do constitucionalismo brasileiro. E,
mais precisamente, da constituinte de 1987/1988, configurando-se numa heranga riquissima
para o entendimento e a superagdo das crises, reforcando a sua legitimidade enquanto

instrumento que se propde a buscar resolucdes para estas.

O processo de instauragdo da Constitui¢do ¢ um conflituoso palco de disputas pela
afirmacdo dos direitos e que, inevitavelmente, resulta em concessoes reciprocas das mais

diversas correntes sociais. O caso brasileiro ndo escapou a esse modelo, principalmente,

270 ANDRADE, Paes; BONAVIDES, Paulo. Histéria constitucional do Brasil. 3. ed. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991, p. 483. “A Constitui¢do, como Lei basica, € principio formal a que todo cidaddo pode e deve recorrer.
Por isso, a Carta Magna ndo pode ser apenas o espelho da sociedade e de suas relagdes, mas deve expressar as
aspiracdes e os ideais dos cidaddos, deve apontar sempre para o que o conjunto dos individuos encara como o
objetivo ultimo da vida em comum”.

271 BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. 3. ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 2011, p. 19. [...] a Constituicdo progressivamente ampliou o seu papel. Além de estruturar o Estado,
como tradicionalmente lhe cabia, as Cartas incorporaram em seus textos defini¢des valorativas e também
ideoldgicas. Passou-se a reconhecer o poder de tomar decisdes politicas fundamentais e estabelecer as prioridades,
fins materiais e objetivos politicos — a chamada Constituicdo dirigente, na consagracdo da expressdo de
Canotilho - que tém o efeito de determinar em boa medida o comportamento futuro do Estado que se organiza,
independentemente do grupo que esteja no poder em cada momento.
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levando-se em conta o contexto histdorico de refutagdo a um regime ditatorial marcado pela
instabilidade institucional e restricoes as liberdades constitucionais, travando-se na
Constituinte de 87/88 uma luta contra o reldgio e o desgaste das disputas entre democraticos

€ reacionarios.

A revogacdo da ordem constitucional anterior, ao menos no plano da eficéacia, é a
principal consequéncia do estabelecimento de uma nova Constitui¢do. Observa-se, nesse
sentido, a perda automatica da vigéncia, validade e eficicia daquela, cedendo espaco para o
produto da vontade constituinte, sendo invidvel, pois, admitir a coexisténcia de textos

constitucionais®’?,

Essa pretensdo destrutiva, alegoricamente criada pela teoria cldssica de poder
constituinte, entretanto, ndo esta isenta de limitagdes que gravitam ndo apenas sob a
perspectiva de legitimacdo social, mas também da observancia ao processo de evolugao
normativa dos direitos humanos, da vedacdo ao retrocesso social e das normas pré-
constitucionais, que, subliminarmente, demonstram que a nova ordem juridica esta repleta do

passado.

Isso confronta a tese de absolutizacdo do apartheid entre velho e novo ou da
atemporalidade de sua manifestagdo, e, consequentemente, do rompimento com o discurso de
linearidade, em que ordenamentos diversos ndo se tocam. Mas apesar de existir o consenso
do pensamento constitucional critico, a incorporagdo mitoldgica do poder constituinte ainda
reverbera subliminarmente em tentativas simplistas de apreensdo genérica do fendmeno

politico.

O Poder constituinte, portanto, possui, pela acao total ou parcial, a tarefa de tentar
transmudar a situagao de tensdo politica e juridica momentanea em uma ordem juridica estavel
a partir de elementos idealizadores que norteiam a atuacao dos instituidores da Constituigao.
O poder criativo € a caracteristica marcante, mas, conforme afirmado, trata-se de um poder de

natureza eminentemente politico e, portanto, inescapavel das condicionantes sociais?”.

272 Nesse sentido, ¢ a manifestagdo do Supremo Tribunal Federal (STF): "A vigéncia e a eficacia de uma nova
Constituicdo implicam a supressdo da existéncia, a perda de validade e a cessagdo de eficacia da anterior
Constitui¢do por ela revogada, operando-se, em tal situagdo, uma hipotese de revogagao global ou sistémica do
ordenamento constitucional precedente, ndo cabendo, por isso mesmo, indagar-se, por improprio, da
compatibilidade ou ndo, para efeito de recepgdo, de quaisquer preceitos constantes da Carta Politica anterior,
ainda que materialmente nio-conflitantes com a ordem constitucional originaria superveniente. E que —
consoante expressiva adverténcia do magistério doutrinario (Carlos Ayres Britto, Teoria da Constitui¢do, p. 106,
2003, Forense). (Al 386.820-AgR-ED-EDv-AgR-ED, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 24-6-2004,
Plenario, DJ de 4-2-2005.)

273 TAVARES, André Ramos. Reflexdes sobre a legitimidade e as limitacdes do Poder Constituinte, da
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Campos?’*, ao confrontar a teoria classica de legitimagdo do poder germinada nas
revolugdes liberais?”® e tdo bem dogmatizada pelo positivismo de Kelsen, propde uma
releitura da teoria do poder constituinte, a partir do principio democratico, que vincula a
legitimidade de uma constituicdo ao processo de construgdo argumentativa dessa decisdo
politica em uma dada sociedade ocidental, relacionando aquela decisdo a substancialidade do
critério de validade das normas, ou seja, elas sdo validas porque sdo legitimas e ndo

simplesmente pelo fato de estarem na constitui¢do originariamente?’®,

Enquanto teoria de direito positivo assentada em bases dialogicas, rechaga a
justificativa normativa como mero legitimador da coercitividade e imperatividade da acdo do
Estado e também refuta a filiagdo a uma fundamentagao jusnaturalista dessa legitimidade na
medida em que temporaliza a manifestagdo constituinte a partir da constru¢do de um consenso
situado entre os potenciais destinatdrios da norma constitucional, que exercem, a luz de
direitos fundamentais pressupostos, um poder constituinte democratico, conceituando-o como:
“[...] a manifestagdo popular voltada a produ¢do de uma nova carta constitucional, sendo o

processo de elaboragdo conduzido por intermédio do principio do discurso”?’”.

Tal perspectiva tradicional de ruptura dramdtica ¢ ainda mais mitigada, segundo
entende, ao passo que se percebe uma reordenagao da relagcdo entre o direito e a politica, a
ressignificagdo do principio democratico e a proeminéncia dos direitos humanos no Ocidente,

sobretudo em razdo da verticalizacdo do debate publico a respeito destes.

O sistema de promog¢do dos direitos humanos, dentro da perspectiva de um mundo

Assembleia Constituinte e da competéncia constitucional reformadora. Doutrinas Essenciais de Direito
Constitucional. [vol.1| p. 333 |[Mai/2011. DTR\1997\546. Praticamente a maioria dos autores sdo concordes no
sentido de afirmar alguma sorte de limitacdo a essa for¢a constituinte, que ndo se apresenta como uma fungao
(ou poténcia) totalmente descompromissada. Nesse sentido ¢ que se alude ao respeito a situacdo historica da
comunidade politica, aos ideais de justica, ao direito internacional, a um direito natural, a grupos de pressao
(presentes em toda assembleia constituinte), a crengas ou a uma realidade social subjacente limitadora
(normalidade na teoria do jurista Hermann Heller), ou a principios superiores de convivéncia humana.

274 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. O povo é inconstitucional: poder constituinte e democracia deliberativa.
Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2016.

275 Talvez, de fato, fosse necessaria, a época do constitucionalismo moderno, uma teorizacdo radical e de
completa aversdo ao antigo regime, sugerindo uma capacidade aniquiladora do sistema politico anterior. E
certamente esse contetdo central da manifestacdo constituinte ainda persista, enquanto argumento retérico que
garanta a sua discricionariedade em assuntos relacionados a conquista de direitos.

276 Pode-se mencionar, como a propria Campos (2016, p. 228) menciona teoricamente a titulo de conclusdes, a
possibilidade de revisdo do postulado, no sentido de ilegitimidade, de que normas constitucionais originarias
poderiam ser inconstitucionais, sendo pertinente a mengéo a inconvencionalidade do art. 8°, inciso II (unicidade
sindical) da CF de 1988, que se confronta com a liberdade sindical, instituida pela Convengao n° 87 da OIT de
1948 ou mesmo do art. 5°, inciso LXVII (depositario infiel), que se choca com a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos de 1969 (Art. 7°, item 7).

277 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. O povo é inconstitucional: poder constituinte e democracia deliberativa.
Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2016, p. 184.
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interligado, passa a exercer influéncia marcante na propagacao de principios orientadores das
politicas dos sujeitos internacionais (no caso, os Estados), bem como passam a ser pauta
rotineira e objeto de protecao ostensiva por parte dos organismos internacionais ¢ do proprio
debate democratico sobre o conteudo fundamental habil a preservar a dignidade. Tal
perspectiva sugere uma importante inter-relagdo entre Estados no que tange aos instrumentos,
politicas e decisdes judiciais para a solu¢do de problemas no ambito dos direitos humanos e

fundamentais, flexibilizando o classico conceito de soberania®’®.

Tais elementos, nesse contexto, convergem para uma reflexdo mais factivel da
experiéncia humana no que tange a percepcao do direito no tempo, ou seja, de que nada se
destréi por completo e nada se (re)constrdi genuinamente, ainda que a norma possa resultar
em uma nova proposta de fundamento de validade capaz de suprir uma insuficiéncia da ordem
revogada. Da mesma forma, nada se concebe subitamente, ou seja, avangos e retrocessos, em
certa medida, sdo resultados de um processo gradual e latente de consolidagao dos discursos

proeminentes.

Esse poder ndo se concebe no vazio, sendo impossivel ndo levar em consideragdo as
variantes sociais, historicas, culturais, religiosas, politicas (principalmente dos grupos de
pressao envolvidos na elaboracdo do texto constitucional) e, em especial, os direitos
fundamentais de participacdo capazes de garantir, razoavelmente, uma decisdo soberana

dentro de uma racionalidade democratica.

Situacdo que reforca a ideia de soberania popular, pois ¢ embasada num consenso
normativo de prote¢ao e promocao dos direitos da pessoa humana, suavizando o classico
conceito de soberania como poder originario, absoluto, perpétuo, indivisivel, inalienavel e

imprescritivel.

A realidade fatica limita a perspectiva desse poder fundante na medida em que
demanda a utilizacao do direito intertemporal como meio para a superagao dos conflitos
normativos, a garantia da manutencdo de situacdes ja existentes ao tempo da nova
Constitui¢ao, mas também se preocupa em assegurar a instauragao dos ideais e das instituigdes

politicas. A Constituicdo, enfim, ndo pode pensar apenas no futuro, mas também nos

278 SALDANHA, Nelson. O poder constituinte. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 91. “Com efeito,
a vida constitucional cada vez mais mergulhada na dimensdo internacional das nagdes, da-se o que se pode
chamar, com Mirkine-Guétzévitch, a ‘internacionalizagdo do poder constituinte’. Por certo que uma ligago
juridica da vida nacional com a internacional constitui uma aventura singular e singularmente tentadora para a
historia cultural do direito; mas esta contingéncia, com ser um alargamento das possibilidades, apresenta uma
limitagdo ao poder constituinte: o qual ja tera de, ao atuar, levar em conta uma porc¢io de conveniéncias
juridico-internacionais: respeito a tratados e pactos, a principio do direito das gentes etc. [Grifou-se]”
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desdobramentos ocasionados aos direitos e institui¢des fundados nos ordenamentos juridicos

anteriores.

Atribuir ao poder constituinte a arbitrariedade de negar completamente o passado nao
significa conferir-lhe o poder soberano de autodeterminar-se, mas apenas reforga o argumento
retorico e ilogico que implica a sua propria negacdo e a mitificagdo de uma expressao
atemporal. E por isso que Campos?’ entende que: “[...] os postulados tradicionais da
incondicionalidade, autonomia, ilimitagdo ndo se mostram plausiveis, pois partem da ideia de
que o poder constituinte se apresenta como puro fato social, capaz, hipoteticamente, de tudo,
inclusive de eliminar inteiramente as garantias e direitos basicos assegurados na carta

constitucional que deseja superar”.

O risco potencial da atemporalidade do poder constituinte, nas democracias
contemporaneas, ¢ a auséncia da autodeterminacao do poder soberano e a perfidia ao processo
de conquistas de direitos humanos, resultando em violagdes concretas a direitos elementares,
tendo em conta a abertura propiciada pela arbitrariedade e pelo voluntarismo normativo, como
técnicas de imposicdo da coercitividade do Estado, tal como experienciado no regime de

excecao militar de 1964 e o papel instrumental da constituicao de 1967.

E isso, num contexto de instabilidade local e global, ¢ bastante sentido por meio do
discurso neonacionalista de retomada do crescimento econdmico pela vulneracdo do
pluralismo e das liberdades individuais. Mudar de Constituicao, nessa perspectiva, deixa de
significar um ato de consenso para se tornar a justificativa central da dominagdo de um poder
ilegitimo, servindo-se, estritamente, do critério de validade para funda-la ou reforma-la.

Ao fazer uma reflexdo sobre o sentido da mudanca constitucional, Saldanha?®®

aponta
para a imprescindibilidade da participacdo, resultado de uma consciéncia politica coletiva,
como motivadora de um efetivo recomego. O problema nao € propriamente a necessidade de
uma ampla reforma do sistema normativo, mas o fortalecimento de uma cultura de

envolvimento social e do interesse pelo governo.

279 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. O povo é inconstitucional: poder constituinte e democracia deliberativa.
Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2016, p. 195.

280 SALDANHA, Nelson. O poder constituinte. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 10: “Enquanto em
outras nagdes 0s tropecos e recomegos institucionais amadurecem como experiéncia historica e alimentam a
consciéncia politica, no caso do Brasil a impressao que se tem ¢ a de que sempre se reinicia o processo politico
a partir da estaca zero: o grave problema da alienacdo do povo (sempre mantida por certos grupos dominantes
interessados em perenizar os escandalosos indices de analfabetismo), além de conservar o fosso entre
comunidades e elites, dificulta a politizagdo do pais, e destarte enfraquece todas as tentativas de sustentacdo de
uma ordem democratica no pais: pois que o esquema democratico supde obviamente uma participagdo consciente

[L.]
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Sao, portanto, no minimo, mitigadas as caracteristicas ditas essenciais a identificacao
do fendmeno constituinte originario, ndo podendo considerar pacifico o entendimento de que

este seria:

Inicial, porque a sua expressividade ndo importa no surgimento genuino de uma nova
ordem juridica, mas numa integra¢do normativa, em que a legislacdo infraconstitucional e os
costumes se unem ou ndo a uma proposta interpretativa e de producao das leis a luz de um
novel paradigma juridico. A prépria técnica de recepgdo ¢ idealizada, na perspectiva do
positivismo de Kelsen, como uma recriacdo do direito pré-constitucional, a medida que
nasceriam juntamente com o ordenamento, representando uma ficgdo inapropriada a justificar

a pureza deste.

Autonomo e ilimitado, porque, ao admitir a vinculagdo a principios democraticos
constituintes de uma decisdo politica, a convengao ndo poderia dispor sobre matérias que
representassem, substancialmente, retrocesso social. Ainda que se possa questionar, num
ambiente de crise ou colapso socioecondmico, a manutengdo ou limitacdo de direitos
constitucionalmente consagrados (sociais, por exemplo), existem direitos dos quais as
sociedades democraticas nao podem prescindir, como por exemplo: liberdade, dignidade,

igualdade, pluralismo politico e meio ambiente equilibrado.

De outra forma, levando em conta, por exemplo, alguns direitos definidos na CF/88,
mas sem entrar no mérito da viabilidade, a mitigacdo da gratuidade universal do sistema de
saude, a extin¢do da indenizacao por meio da multa incidente sobre os depdsitos do FGTS, o
aumento do tempo de estabilidade do servidor publico, a redugao da maioridade penal, a
alteracao da forma de Estado, o sistema e a forma do governo, poderiam transitar numa zona
cinzenta de discricionariedade constituinte, ndo significando, objetivamente, uma evidente

situagdo de retrocesso, apesar de, particularmente, entender que sim.

Talvez incondicionado ao passo que a Assembleia constituinte teria autonomia para
definir a sua estrutura, no que tange ao funcionamento dos trabalhos e ao procedimento de
deliberacdo. Mas, ainda assim, considerando as situacdes de imposicdo de -cartas
constitucionais, até mesmo o formato de tomada de decisdo constituinte deve atentar na
garantia da potencial participagdo dos seus envolvidos. A experiéncia brasileira, nesse sentido,
demonstra uma oscilagdo que transita entre o impositivo € o consensual, sendo o primeiro
marcado pela instituicdo de regimes centralizadores e o segundo ensejando, dentro das

condicionantes histdricas, regimes abertos e democraticos.
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A reflex@o sobre a dogmatica positivista do poder constituinte, em verdade, pde em
questdo o tempo metamorfico de Ost, que, diferentemente do tempo cronologico apresenta-se

81

enquanto uma construcio dialética entre o passado e o futuro?! e cuja categorizagio necessita

ser reconstruida a luz de novas narrativas acerca do fendomeno.

Sao, de fato, tentadores o discurso de negacao total para algo novo bem como o do
mito do retorno a um ideal escondido no passado, mas € oportuna a colocagdo de Claude Klein
sobre a necessaria “desdramatiza¢ao” do poder constituinte “[...] e deixar de concebé-lo como
uma autoridade extra-juridica portadora de um direito definido tabula rasa: sua agcdo, por mais
revolucionaria que seja, ndo escapa ao confronto das ‘ideias de direito’ prevalecente no corpo

social”.

A autoridade da constitui¢do, mas principalmente a sua perenidade estd vinculada a
uma pactuagdo fundada em principio de confianga, pois seria contraditério defender um novo
pacto tiranico, que reduziu a p6 a boa-fé socialmente construida sobre as bases de uma

constitui¢do anterior.

4.2 Estabilidade e mudanga constitucional: o entrelacamento entre aparentes

antagonistas na CF/88

A pertinéncia do debate sobre mudanga e estabilidade no contexto do poder
constituinte originario relaciona-se, invariavelmente, a tarefa do poder reformador em
determinar, ndo apenas, a longevidade da constituicdo, mas também a sua efetividade,
prestando-se a complementar, dentro de limites positivados, uma fun¢do que nao se distancia

do mesmo fundamento legitimador da atuagdo constituinte originaria.

Afinal, se se buscam requisitos que identifiquem a legitimidade nos processos
nomogenéticos de uma ordem constitucional sucessora, resta também discutir, com a mesma
intensidade, o papel do poder reformador que, em tese, repousa na delegacdo constituinte para
a atualizag¢do da Constituicdo e que materialmente relaciona-se intimamente com o principio
democratico e as promessas normativas inderrogaveis. Fala-se, portanto, em uma rigidez

relativa, ja que os limites conceituais extremados de rigidez e flexibilidade se contrapdem a

281 SILVA, Gustavo Just da Costa e. Limites da reforma constitucional. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 51.
“O desenvolvimento dos ordenamentos juridicos ¢ sempre uma combinagdo de transformacdo e de permanéncia,
mesmo quando se estd aparentemente substituindo o sistema antigo por um outro inteiramente novo. Como
observa Losano, gragas a sua ‘viscosidade’ o direito tende a conservar as proprias estruturas do mesmo para além
dos confins que a historia lhe estabelecera”.
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ideia de perenidade e supremacia normativa, respectivamente.

Colon-Rios?®?, nesse contexto, redimensiona um debate secular entre Jefferson e
Madison sobre o ponto de equilibrio entre a mudanca e a permanéncia da constitui¢ao. Se ¢
verdade que o mundo pertence aos vivos e, portanto, pactos constitucionais nao podem
permitir que os mortos governem aqueles, ndo € menos incoerente afirmar que toda projegao
de futuro ¢ arquitetada no passado, ndo sendo possivel, numa visdo dialética do poder

constituinte, escapar a dinamica do tempo social.

Essa metafora vincula-se, em tempos atuais, ao debate entre constitucionalismo e
democracia. Afinal, como garantir a fluidez do sistema juridico a propor¢do que as decisdes
dos fundadores da Constituicdo ndo representem o aprisionamento de um poder democratico
que, por natureza, estd vocacionado a transformar e dar sentido a legitimidade dos poderes do

Estado?

A formula do constitucionalismo, numa tentativa de incorporar a efervescéncia da
politica na Constituicdo, reune nesta um conjunto de normas predispostas a oferecer
estabilidade sistémica e que seja capaz de garantir-lhe a perenidade em tempos de

prosperidade e em situacoes de instabilidade.

Os pressupostos de rigidez e unidade normativa oferecem um argumento habil ao
desenvolvimento de um projeto politico consubstanciado na constitui¢do escrita, que agrupa
a seguranca juridica, a preservagdo de valores democraticos, a contencdo da tirania em tempos

de crise institucional e os direitos e garantias fundamentais.

Nao se trata, portanto, de proteger a democracia da propria democracia, mas de tentar
mediar as tensdes provenientes da confrontacdo entre as disposi¢oes fundamentais
estabelecidas no ato constituinte e a realidade, perquirindo as suas inconsisténcias,

incoeréncias e as lacunas ontologicas oriundas do desejo irresistivel pela mudanga.

Nesse sentido, a Constitui¢ao de 1988, em nome dessa permanéncia, incorpora normas
ordenadas a propiciar uma das principais herancas do constitucionalismo moderno: a sensacao
de seguranga juridica. E possivel mencionar enquanto institutos que permeiam essa vontade
de estabilidade para a realizagdo do projeto politico: o controle de constitucionalidade, as
clausulas pétreas, os mecanismos de contencao entre os poderes, o estado de sitio, o estado de

defesa, a intervengao e os processos de mudanga da Constituigao.

282 COLON-RIOS, Joel. La Constitucién de la democracia. Trad. Graciela Rivera Mundz. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2013 (E-book).
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O controle de constitucionalidade, insito ao fendmeno das constituicdes escritas das
revolucdes liberais, desempenha uma fungdo essencial na dindmica hierdrquica e de
autoprotecao do ordenamento juridico. Expressada simbolicamente na decisdo da Suprema
Corte dos EUA de 1803, a judicial review desempenha, entre criticos e apoiadores, uma

importante fun¢do no controle dos legislativos.

A proposta embrionaria de Hamilton em afirmar que nenhum ato legislativo contrario
a Constitui¢do poderia prevalecer, sendo, portanto, nulo, ja era alvo de questionamentos na
medida em que tal capacidade sugeriria a prevaléncia do Judiciario sobre o Legislativo. Mas
a sua preocupacao inicial, seguindo a dindmica de seu tempo, era a de afirmar a supremacia
da Constituicdo em relacdo aos poderes constituidos, bem como definir a sistemdtica de

autocontencio?®,

O pressuposto da supremacia formal, repousado na premissa da expressdao de uma
vontade soberana que institui a constitui¢ao, emerge como o fundamento de validade capaz
de ordenar e orientar os processos de concep¢ao normativa, proporcionando estabilidade na
medida em que a jurisdicdo constitucional ou os Orgdos politicos reconhecem a
inconstitucionalidade do ato normativo incompativel ou mesmo suplantam a oportunidade de

sua entrada em vigor.

As clausulas pétreas ou de irrevogabilidade, tratadas em topico especifico desta tese,
que representariam a essencialidade do pacto politico e que, por esse motivo, reuniriam o0s
elementos minimos de convivéncia social, como também identificagdo das instituicoes
permanentes do Estado. Estdo intimamente vinculadas a ideia de rigidez constitucional na
medida em que se apresentam como normas que ndo podem, em tese, sofrer ingeréncia, direta
ou indireta, pelos processos formais de modificacdo do texto constitucional. Apresenta-se,
comparativamente as demais constituigdes brasileiras, como o maior rol de disposi¢des

expressamente irrevogaveis, além de outras normas que decorrem desta matriz.

Os mecanismos de contengdo entre os poderes constituidos seriam contemplados pelo

283 HALMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O Federalista (Um comentario a Constituicio
americana). Traducdo de Reggy Zacconi de Moraes. Rio de Janeiro: Editéra Nacional de Direito, 1959, p. 314.
“Nédo ha proposicdo que se apoie sdbre principios mais claros que a que afirma que todo ato de autoridade
delegada, contrario aos termos do mandato segundo ao qual se exerce, ¢ nulo. Portanto, nenhum ato legislativo
contrario a Constituicdo pode ser valido. Negar isto equivaleria a afirmar que o mandatario é superior ao
mandante, que o servidor € mais que seu amo, que os representantes do povo sdo superiores ao proprio povo [...].
Esta conclusdo ndo supde de nenhum modo a superioridade do poder judicial sobre o legislativo. Somente
significa que o poder do povo € superior a ambos e que onde a vontade da legislatura, declara em suas leis, se
acha em oposi¢do com a do povo, declarada na Constituigdo, os juizes deverdo ser governados pela tltima de
preferéncia as primeiras”.
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conjunto de normas que estabelecem as competéncias constitucionais, que envolvem as
fungdes ordindrias e de controle reciproco. Além do proprio controle de constitucionalidade
ja mencionado, os poderes possuem, na autoridade da constitui¢ao, a prerrogativa de se valer
de processos capazes de corrigir as incoeréncias advindas dos excessos praticados no suposto
exercicio da competéncia. Nesse sentido, menciona-se como exemplo: o impeachment (Chefe
do Executivo, Procurador-Geral da Republica, Ministros de Estado e Ministros do Supremo),
o controle do regime das medidas provisodrias, participacdo no processo legislativo (iniciativa

e veto), o controle dos gastos etc.

Aparecem, também, na condic¢ao de institutos voltados & manutengao ou estabilidade
da ordem constitucional vigente, os chamados estados de sitio (art. 137 e 139), defesa (art.
136) e a intervencdo (arts. 34 a 36). Em tempos de tensdo da normalidade institucional
ocasionados por conflitos armados, calamidade natural ou grave violacdo aos principios
sensiveis que tensionam o pacto federativo, autoriza-se, excepcionalmente e por métodos
compositivos de formacao da decisdo, a alteracdo da dindmica de distribuicao dos poderes do

Estado, que convergem para o Chefe do Executivo.

Essa condigdo importa na ampliagdo de poderes constitucionais, o que, por si, indica
que tais prerrogativas nao orbitam no campo da arbitrariedade ou da liberdade para agir
conforme sua consciéncia, mas de atuar moderadamente para restabelecer a estabilidade e,
portanto, temporaria e nos termos da propria constituicao. Por esse motivo, ndo ¢ permitido,
pelo rito da emenda e sob pena do agravamento da instabilidade, a alteragdo da constituicao
em tempos de crise institucional formalmente declarada, tendo em conta o descompasso do

equilibrio entre as fungdes que se voltam ao primado do governo limitado.

Agrega-se a proposta de estabilidade da Constituigdo o ato das disposi¢des
constitucionais transitorias (ADCT), que se volta a garantir, gradualmente, o processo de
transi¢ao em face da constituicao anterior, bem como em relagao ao direito pré-constitucional,
mediando o processo de ruptura normativa. Ordinariamente presente em constituigdes
extensas, estdo representadas pelas normas que decorrem do texto permanente e possuem

tempo de vigéncia limitado.

Por fim, a permanéncia constitucional esta relacionada com a necessidade de sua
mudanc¢a. Comemoram-se trinta ¢ um anos de uma Constituigdo que mudou em diversos
aspectos objetivando a sua sustentacdo, ainda que em condigdes conjunturais pouco favoraveis
a plenitude de sua normatividade. Mas, ao contrario do que possa afirmar, ainda mantém a

identidade dos ideais definidos no século passado e que, em certa medida, representam o
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desejo de realizacao da atual geracao.

A alteracdo da Constituicdo de 1988 estd, em regra, centrada na proposi¢do das
emendas, que, nos termos do art. 60, estabelece o rito de mudanca de suas normas,
circunscrevendo, entre regras e principios, as denominadas limitagcdes ao poder de reforma.
Além das emendas constitucionais, tem-se a revisdo constitucional (art. 3° do ADCT),
originariamente, predisposta, em carater excepcional, a realizacdo de uma ampla reforma, pois
dotada de exigéncias bem inferiores ao ritual de criacdo das emendas. Ainda a titulo de
potencial mudanca normativa da Constituicdo, mencionam-se as denominadas emendas
equivalentes (art. 5°, § 3°), que imprimem alteragdo de sentido no tocante a ampliagdo do

catalogo de direitos humanos.

O debate sobre a altera¢do constitucional, ponto central deste capitulo, emerge como
um termdmetro significativo sobre os rumos da constitui¢do na medida em que o reformismo
poderia, por um lado, significar uma reordenacdo normativa, atualizando as normas
constitucionais aos novos desafios sociais, politicos e econdmicos ou, por outro, um

descontrole que ocasionaria o seu esvaziamento normativo.

Essa questdo atravessa a mera discussao sobre regras procedimentais de alteragdo da
constitui¢cdo para alcangar o sentido das mudancas e de como a participagao democratica pode
encorpa-las a ponto de suplantar a sacralidade dos limites originariamente definidos em uma

assembleia constituinte convocada por um ente abstrato denominado de “povo”.

Colén-Rios 28 defende, portanto, que o estado de participacio popular efetiva
resultaria em um “constitucionalismo fraco”, representando: ‘“uma nog¢do de
constitucionalismo segundo a qual a Constituicdo deve permanecer sempre aberta as
transformagdes democraticas” [Tradugdo livre]. Nao se trata, conforme explica o autor, a
manifestagdo democratica, de mera sobreposi¢cdo de uma vontade majoritdria, mas num

sistema que respeita as liberdades individuais.

Apesar da Constitui¢dao de 1988 ter adotado, textualmente, formas de alteracao solene
de sua estrutura normativa, seguindo uma proposta convencional e relegando ao fatalismo a
insurgéncia de uma nova manifestagdo constituinte, ¢ factivel a proposta de que a vontade
democratica deve restar imprescindivel nos processos decisorios de modificagdo total ou

parcial da constituigdo, sob pena de alimentar o sentido, meramente, mecanicista e

284 COLON-RIOS, Joel. La Constitucién de la democracia. Trad. Graciela Rivera Mundz. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2013 (E-book), Capitulo 2, p. 05.
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descontextualizado de atuacao.

A higidez do rito constitucional processual, apesar de atender no plano juridico
positivo o requisito de validade formal de criagcao do ato normativo, nao ¢ suficiente a ponto
de garantir a um s6 tempo: legitimidade e efetividade. Nao obstante a observancia a um devido
processo legislativo seja importante na medida em que se propde a oferecer seguranca juridica
e previsibilidade da alteracdo legislativa, os efeitos da mudanga necessitam de uma anélise

sistémica do ordenamento e, principalmente, sobre os impactos de sua aplicagao.

4.2.1 A estabilidade pela mudanca: deveres constitucionais do poder reformador e

instrumentos formais da dinAmica mutacional na CF/8828%

O dilema humano de mudar para adequar-se as novas realidades estende-se
metaforicamente a vida das constituicdes, dando-lhe ressignificagdo que as vezes acarretam
transformagdes em sua propria esséncia ou a superacdo normativa. E cada experiéncia
constitucional revela a diversidade de circunstancias e procedimentalizag¢do peculiares, sendo
irrelevante a comparagdo minuciosa para delinear um padrdo de manifestagdo, apesar de
subsistir, em face de uma concepgao positivista de poder constituinte, o fundamental debate
acerca do discurso racional de legitimacao desse poder e que vai além do mero ato de
constituir-se ou de refundar o Estado, regurgitando conceitos autoritarios de uma suposta

legitimidade que contraria o proprio sentido das normas constitucionais®.

Nesse sentido, o devido processo legislativo de modificacao da Constituicdo de 1988
representa o sentido de permanéncia pela mudanga, sendo os institutos formais e informais
instrumentos do movimento continuo de uma transformagao que dialoga com o futuro sem

relegar o passado.

285 Por lidar com as questdes relativas aos instrumentos formais de modificacdo da Constitui¢do de 1988 ndo
sera desenvolvido o tema da mutagdo constitucional, entendida como as mudangas informais imprimidas ao
sentido das normas constitucionais. Sobre o tema ver: HESSE, Konrad. Escritos de Derecho Constitucional. 2.
ed. Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1992. HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional
da Republica Federal da Alemanha. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998. LOEWENSTEIN, Karl.
Teoria de la Constitucion. 2. ed. Barcelona: Ariel, 1976. PEDRON, Flavio Barbosa Quinaud. A mutacéo
constitucional na crise do positivismo juridico: historia e critica do conceito no marco da teoria do direito
como integridade. 2011. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais,
Belo Horizonte, 2011. STRECK, Lenio; CATTONI, Marcelo; LIMA, Martonio. A nova perspectiva do STF
sobre controle difuso. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2007-ago-
03/perspectiva_stf controle difuso>. Acesso em: 02 jul. 2019.

286 CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. O povo é inconstitucional: poder constituinte e democracia deliberativa.
Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2016.
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Sobre essa relagdo, Hiberle?®’

pontua que: “A continuidade da Constitui¢do so ¢é
possivel quando o passado e o futuro se encontram reunidos nela. A dogmatica constitucional
também criou figuras que visam resistir ao tempo: sob a forma da doutrina das garantias dos
institutos e das garantias institucionais, bem como das garantias do status quo”. O futuro das
geracdes projetado pelo passado e, em contrapartida, a sua reconstrugdo sob novas

perspectivas do tempo social.

A mudanca ndo diz respeito a conveniéncia legislativa, mas de fortalecer, dentro de
um contexto decisério democratico, as inclinagdes sociais e, principalmente, o processo
historico de efetividade dos direitos fundamentais. Nesse sentido, alguns institutos
constitucionais desempenham, na constitui¢ao positivada, um elo legitimo de um passado que
ndo condena eternamente o futuro, mas limita a excessiva a¢do revisora do texto, garantindo
a perenidade da constituicdo até a superveniéncia de uma nova, que, do mesmo modo,

experimentara outros dilemas.

A reforma constitucional, no entender de Vega, desempenha trés fungdes precipuas,
quais sejam: “Em primeiro lugar, como instrumento de adequacdo entre realidade juridica e
realidade politica. Em segundo lugar, como mecanismo de articulacdo da continuidade

juridica do Estado. E, por tiltimo, como institui¢io basica de garantia” [Traducao livre] 28,

A mudanga se impde como um imperativo a continuidade, funcionando como um
mecanismo de acoplamento da constituicdo com a realidade. Nesse sentido, € pertinente a
colocagdo de Saldanha ao pontuar e distinguir as atribuigdes de “fazer” e “refazer” a
constitui¢cdo: “O poder de reforma € por assim dizer um poder cirargico, ‘reconstituinte’, pois
apenas refaz uma Constitui¢do feita. E quando muito um poder demitrgico, e s6 parcialmente,
pois ndo pode mexer em todas as partes da Constituigdo existente” 2%°. Revisita, nesse sentido,
a distin¢do realizada por Sieyes entre a delegacdo ordindria e extraordinaria, teorizagdo que

ainda exerce uma fundamental influéncia para o pensamento constitucional contemporaneo.

287 HABERLE, Peter. Prolegémenos de um entendimento da Constituicio “Adequada ao Tempo”.
Disponivel em: <https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/viewFile/2240/pdf>. Acesso
em 10 jun. 2019, p. 26-27.

288 VEGA, Pedro de. La reforma constitucional y la problemética del poder constituyente. 7. reimp. Madrid:
Tecnos, 2011, p. 67. “En primer lugar, como instrumentos de adecuacion entre la realidad juridica y la realidad
politica. En segundo término, como mecanismo de articulacion de la continuidad del Estado. Y, por tlltimo, como
instituicion basica de garantia” [Texto original]

289 SALDANHA, Nelson. O poder constituinte. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 87.
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4.2.1.1 A Revisdo Constitucional: o ponto fora da curva?

A revisdo, no ambito da CF/88, representou uma técnica de alteragdo do texto da
Constituicao que, em tese, objetivava realizar, apds cinco anos de sua promulgagdo, uma
ampla reforma de seus dispositivos, valendo-se de um procedimento flexivel e que, portanto,
nao demandaria maiores esfor¢os do Congresso Nacional para viabilizar uma ampla mudanga.
A sua concepgao pela Constituinte de 87/88 ocorreu num contexto de dissenso razodvel sobre
a formatacdo do sistema e a forma de governo, tendo o dispositivo (art. 3°, ADCT), idealizado
a priori em conexdao com o art. 2°, ADCT, sido utilizado independente do resultado que

confirmou a manutengio da forma de governo e do sistema presidencialista®®.

Por todas as caracteristicas inerentes ao instituto, a historia do direito constitucional
positivo brasileiro e a localizagdo geografica no atual texto constitucional, Bonavides®"! indica
a sua vinculagdo com o art. 2° do ADCT: “Para modificagdes, pois, que nao aquelas derivadas
da aplicacdo do artigo 2° - parlamentarismo € monarquia constitucional, conforme venha a
resultar da respectiva consulta plebiscitaria -, ja existe na Constituigdo mesma o instituto da

emenda”.

A sua previsdo, portanto, no regime das normas transitérias denota o carater pontual e
de excepcionalidade da medida, visto que a emenda constitucional do art. 60, cumpre a
condi¢@o a que se propde a ideia central de rigidez constitucional: a longevidade de suas
normas pela permissividade da mudanga por processo solene (mais complexo e dificultoso)
em relagdo aos demais modos de produgdo de atos normativos no ordenamento juridico®®.

Diga-se de passagem, o descuido do legislador em definir, de forma lacOnica, um

procedimento de reforma que poderia comprometer a rigidez constitucional.

E inapropriado afirmar, ao menos a luz da experiéncia brasileira, que a revisio teria
maior alcance que a emenda. Em verdade, a revisao pressupde uma modificagdo macro da
Constitui¢ao, ou seja, nao serviria para alteragdes pontuais. As emendas constitucionais, nao
obstante, podem operar grandes ou pequenas alteracdes a Constitui¢ao, nao existindo restri¢ao

ao seu alcance. Na verdade, as seis emendas da revisdo ocorrida no inicio da década de 1990,

290 MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Nova revisdo constitucional: um atentado a Constituigdo Federal. Revista de
Direito Constitucional e Internacional | vol. 56/2006 | p. 88 - 104 | Jul - Set / 2006. DTR\2006\433, p. 02.
291 BONAVIDES, Paulo. A revisio constitucional na Carta de 1988. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176026>. Acesso em 24 abr. 2019, p. 24.

292 BONAVIDES, Paulo. A falsa constituinte de 1991. Doutrinas Essenciais de Direito Constitucional | vol. 1
| p. 565 - 565 | Maio / 2011 DTR\2012\995. “Vamos supor que a vontade plebiscitaria soberana diga ndo a
monarquia e ao parlamentarismo. Pronto, exauriu-se ai o ato da disposi¢do constitucional transitdria e ja ndo ha
que falar em revisdo constitucional, aquela que procederia, por voto de maioria absoluta, a tomada das decisdes
necessarias para implementar, seja a monarquia, seja o parlamentarismo”.
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contrariando o prognostico inerente ao seu propoésito, resultaram em inexpressivas mudangas
a Constituicdo de 1988, principalmente, se comparadas, por exemplo, com as emendas da

reforma administrativa e do judiciario.

Inadmissivel ou por que ndo dizer ilogico admitir a coexisténcia de mecanismos de
reforma que cumprem, exatamente, o0 mesmo papel, sendo o procedimento tragado para a
revisdo mais simples do que a aprovagdo das leis infraconstitucionais. Veja-se que, conforme
o art. 3° do ADCT?®, o legislador definiu que as propostas de emendas revisionais estariam
submetidas ao quérum de maioria absoluta e aprovacao em sessdo unicameral, apesar de a
Resolucao ressaltar a necessidade dos dois turnos de votagao.

Admitir a ordinariedade do mecanismo ou a restauracdo de sua vigéncia por meio de

emenda®®

acarretaria o esvaziamento do processo solene de mudanga constitucional, além de
equiparar as emendas de revisdo, em termos procedimentais, as leis infraconstitucionais,
comprometendo a rigidez da Constitui¢do, pois a ideia de supremacia formal ¢ elemento
necessario ao formato do atual constitucionalismo brasileiro. Seria 0 mesmo que admitir uma
espécie de semirrigidez, tornando o instituto da revisdio um simulacro de emenda

constitucional ao vulgarizar o processo legislativo.

A natureza transitoria do art. 3° aniquilaria qualquer pretensao com esse objetivo, a
ndo ser que estivéssemos diante de um amadurecido debate ptblico sobre a real necessidade
de se reescrever, com um propdsito especifico, a Constituicdo ao risco de refundé-la. Do

contrario, tais aspiragoes se fundariam ilegitimas e atentatérias a ordem democratica instituida.

O mesmo dispositivo estabelece uma limitagdo temporal ao exercicio do poder de

o A 295 . ~ I \ . . . ~
reforma pela revisao“™, rememorando restricdo assemelhavel a inserta na Constituigdo
Imperial de 1824. Conforme o entendimento esposado no préoximo capitulo desta tese, a
referida norma transitéria deve ser interpretada em consonadncia com o texto permanente,
sendo-lhe aplicavel, ao tempo de sua vigéncia, o regime constitucional das limitagdes

circunstanciais?®® e materiais de reforma do art. 60, ndo podendo avancar sobre as clausulas

293 Art. 3°. Arevisdo constitucional sera realizada apos cinco anos, contados da promulgagdo da Constituigao,
pelo voto da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo unicameral.

294 Nao obstante o consenso do esvaziamento normativo do art. 3° do ADCT, o Congresso Nacional reativou a
discussdo sobre a pertinéncia de uma nova revisao constitucional por meio do tramite da PEC n° 157 de 2003.
295 Naio se trata de uma limitac@o temporal geral ao poder de reforma, ja que as emendas constitucionais teriam
regime juridico de tramita¢do diverso da revisdo constitucional, onde o legislador ndo instituiu nenhuma
limitagdo desta natureza.

296 Principalmente porque uma tentativa de revisdo em situacdo de instabilidade gerada por estado de sitio,
defesa ou intervengdo, poderia acarretar riscos a rigidez constitucional, desviando-se de sua finalidade precipua.
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pétreas.

Se se tratava de uma manifestagdo do poder reformador, ainda que ndo fosse um
procedimento legislativo ordindrio, deveria se adequar a estas limitagdes essenciais € inerentes
a rigidez e estabilidade institucional, apesar do procedimento flexivel. A Resolugdo n° 1, de
1993-RCF, que tratou da regulamentacao dos trabalhos do congresso unicameral, agarrava-se,
sobretudo, as clausulas de irrevogabilidade, a proibicdo a uma revisdo total (nos moldes da
EC n° 01/69) e a escolha vitoriosa do plebiscito (art. 2°, ADCT) como infensas ao processo

de revisdo.

Nao obstante a ocorréncia da revisdo constitucional, tentou-se, por meio da PEC n°
157/03, restaurar a vigéncia do ADCT, o que abriria, caso tivesse sido aprovada, a
oportunidade para a ordinariedade do processo de revisdo constitucional. O argumento central
da PEC foi o “analitismo” da CF/88, o que justificaria, em grande parte, a inefetividade ¢ a
descrenca popular em seus comandos, sugerindo como solu¢do o que denominou de

saneamento ou profilaxia constitucional.

E ao contrario do que se possa imaginar, desde fins da década de 1990 e toda a primeira
década do XXI, tramitam propostas de alteragao da Constitui¢do que pretendem restaurar a
revisdo constitucional sob a forma de constituinte exclusiva, tendo por pressuposto de

legitimac3o a realizacdo de um plebiscito ou de um referendo ativador?’.

Isso evidencia o iminente risco da banalidade da manifestagao constituinte diante da
efémera alegacdo de que isso representaria um desejo popular pulsante, o que, a0 menos no
contexto atual, representaria uma situagdo temeraria e de usurpagao da soberania popular pelo
Congresso Nacional, além de ndo se coadunar aos objetivos da revisdo constitucional. Como

298

assevera Miiller=®, a apropriacdo simbolica da vontade popular se traduziria numa ruptura

institucional ilegitima em relacdo ao pacto fundante da Constituicdo de 1988.

4.2.1.2 Emendas constitucionais equivalentes enquanto manifestacdo do poder de reforma

O art. 5°, §2° representou uma significativa evolugdo sobre a concepgao da produgio

297 No mesmo sentido, as PEC n° 554/97, 447/05, 384/09 e 276/13, objetivaram a alteragdo ampla da
Constituicdo de 1988 por meio de Assembleia Revisional. Todas elas recorrendo a modificagdo do ato das
disposicdes constitucionais transitorias. A expressao “revisdo”, ao menos nesse contexto de tramites legislativos,
representaria um simulacro para uma reforma total da constitui¢do, que pouco se vale da soberania popular para
essa tomada de decisdo.

298 MULLER, Friedrich. Quem é o povo? A questdo fundamental da democracia. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.
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normativa no Estado brasileiro, abrindo o sistema constitucional para o constante processo de
assimilag¢do de uma legislagdo moderna e centrada na difusdo da dignidade da pessoa humana
em suas mais diversas condigdes. Apesar, conforme analisado no capitulo anterior, do
alinhamento da doutrina brasileira sobre o status constitucional conferido aos tratados de
direitos humanos, o tradicional posicionamento do STF a respeito da matéria retardou a
maturagdo interpretativa do dispositivo, fazendo com que esta discussdo fosse retomada por

meio da EC n° 45/2004, que inseriu o §3° no art. 5°2%,

Tal pardgrafo, ao tentar materializar a pretensdo do constituinte originario em instituir
um sistema normativo aberto por meio do art. 5°, §2°, acabou por se traduzir em uma nova
modalidade de “alteracdo” constitucional ao incorporar-se, formalmente, a Constitui¢do.
Apesar de ndo constar no rol do art. 59, por razdes de ordem temporal e de somenos
importancia para a técnica constitucional, o poder reformador despertou um mecanismo de
reforma, que parte de um pressuposto conectado a promog¢ao, no plano interno, dos direitos

da pessoa.

Mazzuoli®® defende ndo existir uma nova modalidade de emenda constitucional,
tendo em conta o procedimento peculiar e que resulta na incorpora¢do de uma norma
equivalente, mas ndo propriamente de uma norma produzida por aquela modalidade,
entendendo que: “Enfim, a Constituicdo ndo diz que se estard aprovando uma emenda, mas
um ato (nesse caso, um Dec.-lei) que possibilitard tenha o tratado (depois de ratificado) uma
equivaléncia de emenda constitucional”. Concorda-se com esse posicionamento na medida
em que os institutos ndo se confundem, até porque, se fossem idénticos, nao haveria razao

para existir o art. 5°, §3°.

Raciocinio assemelhavel poderia ser feito no sentido de que emenda (art. 60) ndo ¢é
revisdo constitucional (art. 3° do ADCT), pois apesar dos propoésitos parecidos, possuem ritos
diversos, resultando esta ultima no exaurimento por utilizagdo e previsdo constitucional

excepcional. A expressdo ‘“emenda constitucional”, portanto, possui o sentido restrito

299 Um dos pontos centrais da dissidéncia repousaria na ideia de que ao admitir o status constitucional pela regra
do art. 5°, §2° c/c art. 49, |, criava-se a situagdo em que uma norma, com quorum de lei ordinaria, pudesse figurar
alterar a Constitui¢do, bem como criar clausulas de irrevogabilidade. Nesse sentido: VIEIRA, Oscar Vilhena.
“Que reforma?”. Estudos Avancados, v. 18, n. 51, Sdo Paulo: USP, maio/ago./2004, p. 204: “O problema, no
entanto, ¢ que o quorum exigido para a incorporagdo destes tratados ¢ o de maioria simples, criando assim uma
situag@o paradoxal, onde a Constituigdo passaria a ser efetivamente emendada pelo quoérum ordinario. Mais do
que isto, o contetido dessas emendas se transformaria automaticamente em clausula pétrea. O paradoxo ¢ ainda
mais grave, na medida em que o Presidente da Republica pode, a qualquer momento, denunciar o tratado,
desengajando a Unido das obrigagdes previamente contraidas durante o processo de ratificacao”.

300 MAZZUOQOLLI, Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. 4. ed. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 97.
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empregado pelo legislador constituinte e, da mesma forma, procedeu com o termo “revisao
constitucional”, projetando procedimentos diferentes, finalidades especificas, mas ambas

alteram a Constituicao.

Considerando que a expressao “Constitui¢do” abrange as normas decorrentes do texto
constitucional (escritas ou ndo escritas), as suas emendas (ordinarias ou revisionais) ¢ os TIDH
internalizados com o rito do art. 5°, § 3°, todas elas abrigadas no denominado bloco da
constitucionalidade, estes ultimos representariam uma maneira peculiar de reforma
constitucional, que apela a integragdo a normatividade internacional, tendo por modvel a

referida clausula de abertura.

Para além da diferenca entre os procedimentos, a emenda constitucional tem amplo
campo de atuagdo, esbarrando, entretanto, nas limitagdes expressas e implicitas. Ja as emendas
equivalentes possuem foco especifico (direitos humanos), ensejando na potenciacdo dos
direitos fundamentais e encontrando restrigdes apenas em relagdo a forma autorizativa de sua
integracdo ao ordenamento, diferentemente do que preconiza o art. 5°, §2°, que garantiria a
recepcao automatica. Sustentar que ndo ¢ emenda, portanto, ndo implica em dizer que ndo se

trata de norma da Constitui¢ao, pois acarreta alteragao.

Quando se afirma ser uma nova modalidade de reforma constitucional, quer-se dizer
que se trata da amplificagdo do sentido dos principios e regras da Constituicdo de 1988,
resultando na consequente ressignificagdo interpretativa da Constitui¢do e a influéncia
normativa destas normas internalizadas em relacdo a legislacdo infraconstitucional e as

emendas, funcionando como critério de validade.

Avaliando os impactos praticos advindos da natureza juridica dos TIDH, Ingo Sarlet**
coloca em discussdo, rememorando o impasse entre o Pacto de Sdo José da Costa Rica e a
previsdo constitucional de prisdo do depositario infiel, a potencialidade de um conflito
normativo entre a emenda constitucional equivalente (ou mesmo das normas
infraconstitucionais com status material, se levar em conta a tese de materialidade
constitucional de TIDH nio internalizados pela fiel observancia dos requisitos do art. 5°, § 3°)
e as normas da constitui¢do, ja que se admite, de forma consolidada, a plausibilidade de

controle jurisdicional de emendas.

301 SARLET, Ingo Wolfgang. Consideracées a respeito das relagcdes entre a Constitui¢cao Federal de 1988
e 0s tratados internacionais de direitos humanos. Disponivel em:
<https://juslaboris.tst.jus.br/bitstream/handle/20.500.12178/28337/006_sarlet.pdf?sequence=3>. Acesso em: 16
dez. 2018.
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Desse questionamento, identificaram-se duas situagdes, partindo do pressuposto de
que os TIDH tém, ainda que equivalente, natureza formal de emenda constitucional: a) se o
conflito se operar em face de emenda e/ou norma originaria que nao sejam clausulas pétreas,
ocorre revogacao, seguindo a premissa de que a norma posterior revoga a anterior ou
simplesmente recorreria-se a ideia de eficidcia paralisante em face do dispositivo
constitucional interno, visto que, em regra, a internaliza¢do nao tem operado mudanga textual;
b) o problema se torna complexo, segundo a propria andlise de Sarlet®®, se o conflito ocorre
entre a norma equivalente e a clausula pétrea da Constitui¢ao, pois nao se pode descartar a

possibilidade dessa ocorréncia.

Esse fato ocasionaria trés solugdes possiveis: a necessidade de juizo prévio pelo
Presidente da Republica, avaliando a pertinéncia da ratificagdo para concluir se a
internalizacao importaria em compatibilidade ou em supressao do nucleo essencial da opgao
constituinte, tendo por fundamento a aplicacdo da norma mais vantajosa a pessoa, 0o que
importaria na reformulacdo da teoria constitucional sobre a intangibilidade da clausula pétrea
ou, ainda, a declara¢do de inconstitucionalidade do decreto legislativo, que internalizou o

TIDH com for¢a de emenda constitucional.

Isso importaria em uma declaragdo de invalidade com efeito, em verdade, de suspensao
da eficacia do tratado no territério nacional, pois ele continuaria a vigorar em relagdo aos
demais pactuantes, ja que a declaragdo de inconstitucionalidade ndo atingiria a vigéncia do
tratado internacional. Ressalta-se que a inconstitucionalidade nao resulta em dentncia

automatica do TIDH, cabendo ao Presidente da Republica tal missao.

Hipoteticamente falando, o que seria da regra da prisao do depositario infiel se o Pacto
de Sdo José da Costa Rica fosse considerado, pelo STF, norma constitucional equivalente
(formal)? Por entender que a prisdo do depositario infiel ndo ¢ uma clausula pétrea, muito
embora esteja no art. 5° da CF/88, estar-se-ia diante de uma modificacdo textual por um ato
legislativo formal, ou de uma mutagdo constitucional por ingeréncia legislativa, resultando na

situacdo em que um ato normativo posterior revogaria outro anterior.

Apesar de concordar com a tese de que, com ou sem quérum qualificado, o tratado

podera ser internalizado, ndo se enxerga como mero procedimento de qualificacdo da norma

302 SARLET, Ingo Wolfgang. Consideracées a respeito das relacdes entre a Constitui¢cio Federal de 1988
e 0s tratados internacionais de direitos humanos. Disponivel em:
<https://juslaboris.tst.jus.br/bitstream/handle/20.500.12178/28337/006_sarlet.pdf?sequence=3>. Acesso em: 17
dez. 2018.
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de direito humano, mas uma clara intencdo de integra-la ao nivel normativo de maior
expressividade do sistema juridico, ainda que seja possivel constatar incongruéncias entre os

propositos dos paragrafos §2° e §3° do art. 5° da CF/88.

Nao se olvida, por isso, a sua pertinéncia em face dos requisitos de admissibilidade de
uma emenda constitucional ordindria, simplesmente, porque estende o conceito formal e
material de norma constitucional aos tratados internacionais de direitos humanos. Ou seja, ndo
ha violacdo as cldusulas materiais de irrevogabilidade, pois a internalizacdo pressupde a
ampliacdo do conteudo dos direitos fundamentais. Também nao se aplicam os limites
circunstanciais, pois ainda que o Estado brasileiro passe por grave instabilidade (estado de
sitio, defesa ou intervencao), a restri¢do ndo se justifica, tendo em conta que a modificacao

nao coloca em risco a manutencao do estado democratico de direito.

Conforme mencionado no topico sobre a recep¢ao, o tratado de Marraquexe (Decreto
n° 9.522/2018), por exemplo, dispde sobre a consagragao de principios de ndo-discriminagao,
inclusdo, acessibilidade e participagdo de pessoas com deficiéncia visual, foi promulgado em
plena situagdo de intervencdo federal ao Estado do Rio de Janeiro, encontrando perfeita
harmonia com o sistema normativo e, principalmente, ndo violando a finalidade da restri¢cao
constitucional em relagdo as emendas. Além disso, a emenda ja tinha sido objeto de aprovagao

pelo Congresso, quando da expedi¢do do referido decreto presidencial.

Ja em relagdo aos limites procedimentais, a emenda equivalente passa por restrigdes
equiparaveis ao disposto no art. 60, obedecendo a outro rito constitucional peculiar, que diz
respeito a incorporagao de diplomas internacionais. Ou seja, para ampliar o sentido da
Constituicao por esse rito (art. 5°, §3° c/c arts. 49, I e 84, VIII da CF/88), faz-se necessario
que: a) o conteudo essencial do tratado verse sobre direitos humanos; b) o tratado seja
celebrado pelo Estado brasileiro; c) seja aprovado pelo quérum qualificado para equivaler a
emenda; d) e, por fim, seja ratificado por meio de decreto do Chefe do Executivo da Unido
para que, desde que vigente no plano internacional, possa entrar em vigor internamente. Ao
tempo em que dispensa a observancia do rol de legitimados do art. 60, incisos I, IT e III da
CF/88, o procedimento de aprovagdo conta com a ingeréncia direta do Chefe do Executivo,
desde a celebragdo do tratado até a promulgacdo do decreto.

303 304

Mazzuoli**, em embate tedrico com Tavares*"", suscita a discricionariedade do

303 MAZZUOLLI, Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis. 4. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2016, p. 97.
304 TAVARES, André Ramos. Reforma do Judiciario no Brasil pés-88: (des)estruturando a justiga.
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legislador em relagdo a observancia ou nao do procedimento insculpido no art. 5° §3° da
CF/88. Conforme menciona, o atingimento do quérum elevaria o TIDH ao status equivalente
a emenda constitucional, mas o contrario nao representaria rejeicdo, desde que atendido o
quorum do art. 47. Vai além para afirmar que o proprio procedimento do art. 5°, §3° seria

dispensavel, caso entendesse o Congresso.

Trata-se de um posicionamento erguido sob a ldgica da modificagdo constitucional
realizada pela EC n°® 45/2004 e o entendimento majoritdrio do STF sobre a hierarquia dos
tratados internacionais. De fato, a auséncia de clareza técnica na definicao do procedimento e
sua harmonizagao aos arts. 5°, §2°, 60 e a dindmica de incorporagdo dos tratados internacionais
(arts. 49, inciso I c/c 84, inciso VIII), ensejou a elaboracdo tedrica de uma quebra-cabeca
normativo sem qualquer l6gica razoavel, tendo o contetido pro homine dos direitos humanos

como tabua de salvacao.

Cita-se, como exemplo, a impropriedade da “norma supralegal”. Conforme visto em
topico do capitulo terceiro, a norma supralegal se referiria ao tratado internacional de direitos
humanos internalizados antes da EC n°® 45/2004, estando em hierarquia inferior a constitui¢do
e superior as leis infraconstitucionais. Em primeiro lugar, registre-se a incoeréncia em
considerar, dentro de um mesmo ordenamento juridico, dois tratados internacionais de direitos
humanos em posi¢gdes hierarquicas diversas. Em segundo lugar, caso o Congresso Nacional
ndo aplique o rito ou ndo atinja o quorum especial do art. 5°, §3° da CF/88, qual seria o status

deste diploma?

O fato de nao existir vinculacao ao procedimento ou regra indicativa do procedimento
de norma supralegal, o siléncio importaria na opg¢ao legislativa por lei ordinaria, podendo, em
tese, ser revogado por lei ordindria posterior, atendendo, pela logica, ao critério cronologico,

0 que, em determinado sentir, representaria a inocuidade da internalizacao.

Da forma como se concebe a decisao do STF, a identificagao da norma supralegal seria
um esfor¢o de reconhecimento aos tratados anteriores a EC n°. 45/2004. Apesar do julgado
ter se reportado a resolugdo de um aparente conflito normativo de natureza temporal, a
doutrina interpreta que a decisdo do Supremo teria conferido a qualidade de norma supralegal
a qualquer TIDH que ndo tenha passado pelo rito do art. 5°, §3° da CF/88, independente de

que seja anterior ou posterior a vigéncia da reforma do judiciario de 2004.

Comentarios completos a emenda constitucional n® 45/04. Sao Paulo: Saraiva, 2005.



170

Isso representa um risco a seguranca juridica®® na medida em que clausulas que
afirmam liberdades constitucionais, bem como regras direcionadas a prote¢do de grupos
vulneraveis (pessoas com deficiéncia, por exemplo) possam estar a mercé do voluntarismo
legislativo de graduar a sua vinculatividade, podendo-se trazer como proposi¢ao: a prioridade
na tramitacao, a previsdo expressa sobre a impossibilidade de denunciagdo desses tratados e a
obrigatoria observancia do rito de qualificagdo pela ressalva ao art. 49, I, em matéria de
direitos humanos®®, fulminando com a hierarquizacdo entre convengdes internacionais de

direitos humanos.

Apesar da conturbada relagdo de aplicagdo entre os dispositivos, ndo se pode negar
avancos relacionados a estabilidade da constitui¢do e a coeréncia sistémica da legislacdo
infraconstitucional, emergindo, dentro do conceito de validade, a ideia de compatibilidade
entre “normas convencionais”, ¢ a sua legislacdo decorrente, em face de atos normativos

anteriores e posteriores editados ordinariamente pelo Congresso.

Além disso, a aglutinacio de normas equivalentes (formal e materialmente
constitucionais) ao conceito de constituicdo estd relacionada ao processo continuo de sua
transformagdo, representado pelo maior transito das normas de direitos humanos,
proporcionando a oxigenag¢do de sua estrutura normativa ou, mais precisamente, uma

sobrevida temporal.

4.2.1.3 O regime juridico das Emendas Constitucionais

Mesmo ap0s atingir a marca centenaria de emendas constitucionais € uma experiéncia
de mais de trinta anos de Constituicdo vigente, vive-se sob incertezas acerca da dicotomia
entre avango e retrocesso, persistindo o receio da mudanga, geralmente, motivado pela
oscilacdo da estabilidade institucional e da confusdo proposital entre projeto de estado
constitucional e plano de governo, pouco importando, como se observa em diversas

manifestagdes do Congresso Nacional, a essencialidade da constituigao social.

305 Ilustrativamente, nos debates congressuais acerca da inser¢ao do §3° do art. 5°, indagou o deputado Alberto
Goldman (SP) sobre quais impactos que poderiam advir de uma possivel revogacdo de um tratado algado a
condi¢do de norma constitucional equivalente, tendo como resposta a consequente revogagdo, no plano interno,
por solicitagdo do Presidente da Republica ao Congresso Nacional. Entende-se que ndo seria possivel uma
denuncia do tratado de direitos humanos, pois, na condicdo de norma equivalente protetiva, estaria vinculada a
irrevogabilidade, constituindo-se enquanto clausulas pétreas, ou seja, ainda que, hipoteticamente, ocorresse uma
denuncia de um TIDH, persistiriam as obrigacdes inerentes.

306 E ainda que ndo fosse aprovado com o quérum, nido impediria de considera-lo como norma materialmente
constitucional, nos termos do art. 5°, §2°.
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O dogma de que o poder constituinte emerge em momentos de crise do Estado, como
uma tentativa de retomada, ¢ o fantasma que assombra o atual constitucionalismo brasileiro,
tanto no que diz respeito ao poder originario, quanto em relacao ao poder reformador. Mudar
a Constituicdo nem sempre representa a solucdo mais acertada para resolucdao de crises
complexas e que possam agravar a efetividade dos direitos fundamentais. Em contrapartida,
o texto constitucional de 1988 preserva consideraveis conquistas no plano dos direitos

fundamentais que, apesar das alteragdes, escudam a sua permanéncia.

4.2.1.3.1 A reforma constitucional por emenda: breve incursdo sobre os debates da

Constituinte de 87/88

A época dos debates na Subcomissdo de Garantia da Constitui¢io, Reformas e
Emendas (Constituinte de 87/88), um dos bragos da Comissao da organizagdo eleitoral,
partidaria e garantia das institui¢des, o entdo ministro do STF, Célio Borja foi convidado para
tratar de assuntos sensiveis, dentre outros, sobre o sistema de atualizagdo das normas da
Constituicdo. Pressupostamente ao modelo de alteracdo a ser adotado, indagou sobre as
possiveis opcoes do legislador constituinte sobre o formato de constituicdo. Relatando a

07

experiéncia norte-americana e, mais particularmente, a brasileira 3 asseverou que as

constitui¢des podem oscilar entre a proposta de um modelo sintético ou regulamentar.

O primeiro caso trataria de uma Carta principioldgica, que, por sua vez, confiaria ao
Congresso o papel de, por meio da legislagdo ordinaria, instrumentalizar facilmente os
interesses atuais e das futuras geragdes, evitando ao legislador os desgastantes debates e o
enfrentamento do quérum especial a nivel de sucessivas mudancgas da constitui¢do. Para esse
modelo, entende que, quanto mais enxuta, mais dificil seria a sua reforma, ja que, em sua Otica,

necessitaria de menores reparos pela agao do tempo.

A segunda situacao seria uma Constitui¢do regulamentar, capaz de congregar em seu

texto os mais variados interesses € buscando minudencia das matérias que, segundo afirma,

307 As Constituigdes brasileiras oscilam em relagdo ao grau de rigidez adotado, possuindo quoéruns diversos. A
Constituicdo de 1824 estabelecia, para além da restrigdo temporal de 04 anos, que a matéria de natureza
constitucional somente poderia ser alterada pela terga parte da Camara dos Deputados (art. 174). A Constituigédo
de 1891 instituiu o quérum de dois tercos nas duas Casas Congressuais (art. 90). A Constituicao de 1934 trazia
previsdo sobre dois quéruns (maioria absoluta para emenda e de dois tergos para a revisdo — art. 178). A
Constituicdo de 1937 definiu a maioria dos membros das duas Casas Legislativas (art. 174). A Constituicao de
1946, por sua vez, restabeleceu o quérum de dois tergos para a elaboragdo de emendas (ar. 217). A Constituigdo
de 1967 definiu a maioria absoluta (art. 50), mas, posteriormente, ao arrepio da teoria constitucional sobre a
rigidez, a EC n° 01/69 ampliou o quoérum para dois tergos (art. 48) e, por fim, a EC n°. 09/77 restaurou o quérum
de maioria absoluta.
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caberiam em uma legislagcdo ordindria ou mesmo veiculadas por regulamento. Nesse caso,
para constitui¢des extensas, processos de reformas mais flexiveis, tendo por pressuposto que
o0 excesso de normas resultaria em lacunas ontologicas, ou seja, quanto maior € a constituicao,
maior a sua incapacidade de acompanhar as mudangas sociais, demandando, portanto,

procedimentos menos complexos.

O jurista chega a afirmar, com angustia hobbesiana, que os riscos trazidos por
procedimentos dificultosos de modificagdo as constitui¢des regulamentares equivaleriam a:
“[...] chamar as revolugdes, seria como que facilitar a instabilizacdo da vida social e politica,
preparar o caminho para a permanente tensdo [...]” E arremata: “E o que se pode esperar ¢ a

guerra de todos contra todos” 3%,

Apesar de ter trinta anos de vantagem em relagdo ao prognostico do referido jurista,
nao seria dificil prever a orientacdo do constituinte em relagdo ao formato de constituicao
adotado, pois ndo se trata de ato de mera escolha. Esta pertence ao arbitrio ou a um poder de
opcdo que transcende a soberania popular e a realidade. A orientacdo atendeu a um processo
historico peculiar, onde a dindmica dos fatos possibilitou a formag@o de um corpo constituinte
fragmentado partidaria e ideologicamente, o contexto de superagdo do regime ditatorial, a
oportunidade consideravel participagcdo popular € o colapso econdomico-social. Disso, dentre
outras variantes, resultou uma constitui¢do extensa e dotada de um complexo procedimento

de modificacao.

Pode-se afirmar, ao contrario do que pensava o ministro Célio Borja, que o quorum de
trés quintos ndo importou na representacdo a brasileira do estado de natureza hobbesiano e
que a melhor constituicdo ¢ aquela que o proprio povo se did. E apesar de ser
consideravelmente elevado, o quérum da constituicdo brasileira ¢ um dos menos exigentes
entre os paises da América do Sul. Por dbvio que nenhuma constitui¢do, muito menos a de
1988, pode ser considerada um fator capaz de isoladamente decretar o fim da normalidade ou

o inicio da prosperidade de um Estado.

4.2.1.3.2 Aspectos gerais sobre a funcionalidade das emendas constitucionais no contexto do

constitucionalismo de 1988

308 BRASIL. Senado Federal. Assembleia Nacional Constituinte (Atas de Subcomissdes). Disponivel em: <
http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/4c_Subcomissao_De Garantia Da_ Constituicao, Ref
ormas_E Emendas.pdf>. Acesso em: 02 jul. 2019, p. 42.
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A emenda constitucional representa a expressdo maior da manifestacio do poder
reformador na Constitui¢ao de 1988. Recobrando a licao de Madison sobre a necessidade de
manutengao do pacto constitucional pela mudanca contida ou sem a sua necessaria ruptura, o
legislador originario criou um procedimento de atualizagdo capaz de materializar as
pretensdes envolvidas no processo continuo de recriacao do texto da Constitui¢do. A mudanga
¢ um elemento necessario, conforme visto, a estabilidade, sendo a emenda um dos

instrumentos capazes de propiciar essa mutacdo periddica ou programada.

E nesse procedimento formal, portanto, que se centralizam os esforos de atualiza¢io
¢ estabilizacdo do texto constitucional. As normas constitucionais, sistematicamente
distribuidas, cumprem os objetivos de organizagdo do Estado pela distribuicdo das
competéncias federativas, a defini¢do de uma série de regras procedimentais que estabelecem
os limites das atribui¢des constitucionais das instituicdes, a consagracdao dos direitos e
garantias fundamentais inerentes as liberdades individuais e coletivas, todos eles emoldurados
numa proposta exaustiva de um constitucionalismo inspirado em principios democraticos € na

programaticidade.

Tal procedimento nomogenético, o poder reformador esbarra numa teia normativa de
limitagdes que se estendem desde a instauragdo até o conteudo objeto da alteracao. O art. 60
institui as limitacdes ao poder de reforma da Constitui¢do, orientando-se por principios de
rigidez e supremacia constitucional ao destacar um processo distinto e que resulta, sobretudo,

na criacao de normas dotadas de superioridade formal.

O ato normativo de maior expressividade da vontade da maioria (3/5 nas duas casas
legislativas) vive, contraditoriamente, sob o julgo da minoria, visto que o alto quorum
deliberativo e o sistema partidario fragmentado importam no indispensavel consentimento da
minoria congressista, ordinariamente, derrotada em questdes importantes para o debate
politico e da sociedade (leis infraconstitucionais, resolugdes, abertura de CPI etc.). Regra que,
apesar de justificavel a identificad-la em um nivel hierdrquico superior, quebra a tradi¢ao da

maioria absoluta, imprimida nos textos constitucionais de 1934, 1946 e 1967.

O art. 60 estabelece o processo legislativo de alteracdo, em regra, textual da
Constitui¢ao, podendo significar um acréscimo, uma modificagao, uma supressao ou ainda a
criagdo de normas que, ndo necessariamente, aderem ao texto constitucional, mas que
instrumentalizam as inser¢des realizadas no corpo da Constituicdo, denominando-se,
conforme analisado anteriormente, de emendas ocultas ou paraconstitucionais. Esse

dispositivo condensa os limites constitucionais ao poder de reforma.
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As limitagdes formais tratariam das restrigdes procedimentais envolvendo os
legitimados habeis (incumbéncia para instaurar o processo legislativo e a competéncia
federativa para elaborar a norma), regras procedimentais propriamente ditas (tramitagao,
forma de deliberacdao, quérum de aprovagao e promulgagdo pelas mesas da Camara e do

Senado), causas obstativas & aprovagio>C

% ou limitagdes circunstanciais (estado de sitio,
defesa e intervengao federal) e a vedag@o a nova propositura de emenda rejeitada, na mesma

sessdo legislativa.

Ressalte-se, dentro do contexto das clausulas implicitas, que o proprio procedimento
de alteragdo da constituicdo estd acobertado pela impossibilidade de reforma constitucional,
tendo em conta o desdobramento 16gico da vedacdo a tese da dupla revisdo®, ou seja, ndo
seria possivel alterar o rito para torna-lo mais flexivel e, a partir dai, proceder as alteragdes de
maneira equivalente a producao de outras normas infraconstitucionais. Admitir a dupla revisao
seria negar a existéncia das clausulas implicitas e o poder que elas oferecem ao equilibrio do
sistema constitucional, justamente porque o poder constituinte ndo ¢ capaz de explicitar,

textualmente, todas as suas intengoes.

Ja as limitagdes materiais estariam relacionadas as vedagdes de supressao ao conteudo
e, portanto, seriam concebidas como irrevogaveis. As primeiras, ditas explicitas, estariam
textualmente definidas no rol ndo exauriente do § 4° do art. 60 (forma de Estado, liberdade de

voto, separacdo de poderes e direitos e garantias individuais).

As segundas, denominadas implicitas, repousariam fora deste rol (escritas ou nao
escritas) e representariam, em regra, um desdobramento interpretativo das normas explicitas,
ficando a cargo dos intérpretes da constitui¢ao a oportunidade de, em situagdes de controvérsia
normativa, construir o sentido € o alcance em sintonia com a formula do estado democratico
de direito. Além de decorrerem do art. 60, § 4°, também recebem autorizagdo do art. 5°, §2°,

que reforca a capacidade ampliativa dos direitos fundamentais ao estabelecer que os direitos

309 No mandado de seguranga preventivo n° 35.535/DF, o ministro Dias Toffoli, ao ndo dar conhecimento ao
writ que pretendia impugnar o prosseguimento da reforma da previdéncia (PEC n°® 287), firmou entendimento
de que a PEC (Proposta de Emenda a Constituicdo) pode tramitar durante o lapso de decretagdo da intervengéo
federal, entretanto, ndo podem ser aprovadas. Nesse sentido, conforme a literalidade que se pode extrair do art.
60 §1° da CF/88, ficam suspensas, durante as situagdes que configuram instabilidade institucional, os atos
deliberativos referentes a ultimar a criacdo da emenda constitucional, ndo sendo impedida a tramitagdo de
propostas de alteracdo a Constituicao.

310 Sobre a critica feita a tese da dupla revisdo defendida por Manoel Gongalves Ferreira Filho: SILVA, V. A.
da. A Fossilised Constitution? Ratio Juris, [s. 1], v. 17, n. 4, p. 454-473, 2004. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=15126124&lang=pt-br&site=eds-live>.
Acesso em: 23 jul. 2019.
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e garantias expressos na Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos

principios por ela adotados.

A questao das clausulas de irrevogabilidade implicitas, nesse ponto, representa uma
situagdo ainda mais sensivel, quando a interpretagdo excessivamente blindada relaciona
dispositivos esparsos as cldusulas pétreas explicitas, expandindo a forca paralisante que estas
exercem sobre o poder reformador, como por exemplo: maioridade penal, competéncias
tipicas e atipicas dos poderes do Estado, disposi¢des especificas sobre direitos sociais, ordem

economica, educacional, cultural etc.

Ainda que nao se concorde com determinadas politicas de governo sobre tais questdes,
verifica-se, com recorréncia, construgdes tedricas que invocam, a priori, a violagdo ao nicleo
essencial como forma de inibir a a¢do reformadora, o que contribui, conforme discutido acima,
para o tensionamento da relacao entre mudanca e estabilidade. A protecao da efetividade da
constituicdo ndo pode ser justificada pelo argumento de uma suposta autoridade normativa
das clausulas pétreas, mas sim pela vontade democratica e a pertinéncia da mudanga ou nao,
enquanto mecanismo de preservacao e promocao dos principios e objetivos fundamentais.

Dentre os quatro incisos elencados no art. 60, §4° da CF/88, o inico que estabelece um
comando normativo objetivo ¢ o inciso Il ao definir o voto direto, secreto, universal e
periddico. Ao passo que os demais dispositivos (incisos I, Il e IV) possuem uma textura
normativa tao aberta que, em tese, poderia abranger, a depender do argumento, quase que a
totalidade do texto constitucional. Se por um lado seja indicativo de seguranga juridica,
protegendo a democracia contra a instabilidade ou pretensodes ilegitimas, significa pouca

margem para a mudanga, fato que poderia antecipar o desejo de romper com a ordem instituida.

Assim, por exemplo, a proposta tendente a alterar competéncias federativas para
legislar, em tese, poderia representar ofensa a autonomia politico-administrativa dos entes
federativos. A supressao de determinada regra do Titulo II (direitos e garantias fundamentais)
acarretaria uma violagdo aos direitos e garantias individuais ou, ainda, qualquer modificagao
nas atribui¢des dos poderes do Estado poderia comprometer o equilibrio entre a separagdo de

poderes.

Nao ¢ possivel rotular ou classificar taxativamente o que seria revogavel ou
irrevogavel dentro da teoria geral da Constitui¢do, pois isso ¢ uma variante que decorre da

expressao constituinte historicamente situada, seja pela transicdo consensual, onde o povo
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decide rumar para uma forma de organizacao social evoluida, seja por ruptura ilegitima, em

razao do esgarcamento do pacto politico e do abragamento social do retrocesso.

Nas clausulas implicitas, principalmente, a ideia de um nucleo essencial pode variar
em alcance de acordo com a ambiéncia social, ou seja, algo que ha dez anos seria considerado
infenso a agdo reformadora, poderia, nos tempos atuais, representar uma necessidade de
mudanca ou que, apesar de violadora em tese, ndo ofereceria maiores repercussdes ou

contraofensivas®®,

A vedagdo imposta ao poder reformador, portanto, ndo pode ser interpretada de
maneira ensimesmada, mas de forma a mediar os problemas. O que ndo prejudica afirmar que
existam, no contexto de um constitucionalismo democratico, normas minimas a serem
observadas, sob pena do constitucionalismo suprimir a democracia ou deste ser agente de

retrocesso, ainda que sob a forma de poder originario.

4.2.1.3.3 O quérum da emenda e a rigidez constitucional na CF/88: limites e excessos do poder

de reforma

O quérum qualificado para aprovacao da emenda constitucional (tr€s quintos) &,
geralmente, a disposicao normativa mais exaltada pela doutrina como elemento distintivo em
relacdo aos demais processos de nomogénese da constitui¢do e o indicativo de que, a0 menos
em relagdo a outras democracias ocidentais, ndo se trataria de uma proporcao tdo exigente, o

que, em tese, justificaria o excesso de modificagdes.

Nao custa lembrar, conforme mencionado en passant em rodapé, que, durante a ordem
juridica de 1967, os governos manipularam, em duas oportunidades, o quérum de aprovagao
das emendas, oscilando entre dois ter¢os e maioria absoluta, objetivando modular a

Constitui¢ao aos interesses do Poder Executivo.

Na verdade, isso ndo seria um fator determinante para a facilitagdo da alteragdo quando,
em contrapartida, observa-se a fragmentariedade politico-partidaria no Congresso Nacional,

onde as costuras de acordos politicos sdo inevitaveis para o intento de governabilidade e a

311 Podemos citar, nesse sentido, na experiéncia constitucional de 1988, a EC n° 28/2000, que igualou, sem
observancia aos aspectos faticos de tratamento isondmico, o prazo prescricional de pretensdes que possam ser
veiculadas por trabalhadores urbanos e rurais. Tramita, desde 2006 e sob a relatoria do Ministro Alexandre de
Moraes, a ADI n° 3656/DF, onde se alega violacdo ao patrimonio individual do trabalhador rural. Da mesma
forma que se alega malferimento, a mudanga foi vista como uma forma de reparar o equivoco cometido pelo
legislador constituinte.
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aprovacdo das reformas. Os fatores que resultam no emendismo, portanto, estdo além das

regras procedimentais da Constitui¢ao.

Entende-se, da mesma forma e seguindo a proposta de trabalho perfilhada nesta tese,
que também nao ¢ dado ao legislador reformador alterar o rito das emendas para elevar o
quorum de aprovagdo, tornando-a mais rigida. Aumentar a margem de deliberagao ou deixa-
la mais complexa pode significar o colapso da Constitui¢do pelo agravamento da rela¢do entre

mudanga e estabilidade, sendo tdo ou mais danosa quanto a proposta que a flexibiliza.

Conforme informacdes obtidas nos sites da Camara Federal e do Senado Federal®!?
tramitam mais de 1.458 (hum mil quatrocentos e cinquenta e oito) Propostas de Emendas a
Constituicdo, tratando das mais diversas matérias. Esse nimero se relaciona diretamente com
a capacidade de iniciativa dos legitimados e ndo ¢ uma situacdo que possa gerar alarde a
rigidez constitucional, ja que o interesse politico modula o tempo e a pertinéncia de aprovagao
desses atos normativos, muito embora exista uma proposta (PEC n° 204/2016) que aspira a

defini¢@o de prazo razoavel para a tramitacao.

Entende-se que o quérum de trés quintos € suficiente para garantir a rigidez, ainda que
tenhamos uma quantidade expressiva de emendas aprovadas. Em sentido contrario ¢ o
entendimento de Sampaio®®® (apud SILVA, 2014, p. 274) que, dentre as limitagdes do poder
reformador estdo as relativas ao processo de emenda, entende ser admissivel a alteracao que

importe em maior dificuldade ao rito e vedada a oportunidade de torna-lo menos rigido.

Ampliar a limitacdo de reforma a constituigdo ¢ uma proposta paradoxal, visto que o
Congresso Nacional instituiria uma limitagdo desnecessaria a si proprio e contribuiria ao
retardamento de pautas politicas importantes para o pais®'4. O aumento do quérum nio seria

obstaculo decisivo a importar na diminui¢do do fluxo de propostas e emendas.

O numero expressivo de alteragdes ndo esta, portanto, necessariamente vinculado a
uma possivel facilidade oportunizada pelo quorum de trés quintos, mas por diversos

imperativos da realidade constitucional brasileira. Tal fato, apesar de incomum na historia

312 BRASIL. Céamara dos Deputados. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/busca-
portal/proposicoes/pesquisa-simplificada>. Acesso em: 10 jul. 2019.

313 SAMPAIO, Nelson de Sousa. O poder de reforma constitucional. 3. ed., atualizada por Uadi Lamégo
Bulos. Belo Horizonte: Nova Alvorada, 1995. SILVA, José Afonso. Teoria do conhecimento constitucional.
Sao Paulo: Malheiros, 2014.

314 Interessante perceber a existéncia de um movimento constitucionalista que se guia por propostas de emendas
tendentes a restringir ou controlar a atuagdo do Congresso Nacional pelo aumento do quérum de deliberagéo,
pela oportunidade de controle popular a posteriori da PEC etc., usando o argumento da instigacdo da participagdo
popular. Por outro lado, sdo poucas as propostas para limitar a atuagdo do poder judiciario no controle de
constitucionalidade.



178

constitucional brasileira, encontra indicios peculiares advindos da propria estrutura normativa
da CF/88 e do contexto de sua afirmagdo democratica que podem justificar a periodicidade

das mudancas:

a) Trata-se de uma constitui¢do extensa e a maior de toda a histéria brasileira. Sem
levar em conta os comandos normativos que poderiam ser extraidos ou encontrados no corpo
de um dispositivo constitucional, o texto em si € detalhista na discriminagdo de direitos e em
processos constitucionais, bem como em sua principiologia. Além disso, diversas questdes
que nao puderam ser resolvidas ao tempo da constituinte ficaram sob a incumbéncia do

Congresso Nacional®®®.

A constatacdo de uma constitui¢do extensa ndo € uma critica ao poder constituinte ou
uma justificativa para se defender um texto sintético como pressuposto capaz de associd-lo a
uma necessaria efetividade, mas ressaltar que constitui¢des detalhistas, como a brasileira,
estdo suscetiveis a sofrerem processos revisionais ciclicos ou constantes, como ja previram os
proprios constituintes de 87/88. A CF/88, por motivos especificos e ja declinados no topico
sobre os trabalhos constituintes, possui razdes legitimas a justificar o tamanho do texto

aprovado.

b) Diversas matérias que nao necessitariam, obrigatoriamente, estar no texto
constitucional, pelo esgarcamento de sua eficacia social, cumprem ciclos de durabilidade,
resultando em emendas sucessivas, principalmente, em alteragdes realizadas sobre as proprias
emendas. Questdes técnicas em matéria de orgamento, divida publica (precatorios)
previdéncia, tributagdo, regulacdo econdmica, deveres constitucionais dos entes federativos

em relacdo aos direitos sociais, ilustrativamente, estdo sujeitos a revisdes periddicas®:®.

Em nenhum momento se questiona a escolha do legislador constituinte em estabelecer
o que deve ou ndo estar no texto constitucional ou se defende a tese de Carl Schmitt sobre a
coexisténcia dos sentidos material e formal dados as normas, mas de afirmar que a
precariedade das matérias incorporadas justifica a necessidade de mudangas periddicas. E a
tendéncia, pelo alto custo do capital politico, ¢ que ocorra um processo de

desconstitucionalizacao de normas estritamente técnicas.

315 A pressa de Ulysses Guimardes em aprovar a nova Constituicdo importou na postergagdo dos debates sobre
a identidade real desta, cabendo ao poder reformador [...]

316 Néo se nega que a oportunidade de flexibilizagdo, ainda que de normas técnicas, possam trazer gravames
reflexos aos direitos fundamentais, mas ha questdes substanciais que ndo podem ficar & mercé do simples
obstaculo do quoérum qualificado de um ato normativo. Faz-se necessario fomentar o debate social e institucional
sobre a pertinéncia das mudangas e, em ultima analise, recorrer ao controle jurisdicional para limitar os excessos.
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A titulo de exemplo, a reforma previdenciaria, em curso no Congresso Nacional (PEC
n°® 287/2016) e que estd demandando um esforgo gigantesco do Executivo em razdo de sua
incapacidade republicana de realizacao de aliangas, antes mesmo de ser aprovada, ja tem os
seus dias contados para a sua superagdo por uma nova emenda constitucional. A propria
historia constitucional brasileira recente demonstra que reformas desta natureza cumprem
ciclos limitados de eficacia e efetividade. Outras situagoes demonstrativas sobre o fenomeno
das revisoes das emendas, conforme sera visto no proximo capitulo, apresenta-se como sina

da maior parte das emendas que alteraram o ADCT.

c¢) O excesso de normas que tratam de deveres estatais sobre a execu¢do de politicas
publicas, ao longo da vigéncia da CF/88, foram ampliadas, vinculando, desnecessariamente,
as acOes governamentais. E o mais interessante ¢ que o discurso de enxugamento da
Constituicao de 1988 ¢, paradoxalmente, contraditado por emendas constitucionais que
tornam o texto ainda mais extenso e, portanto, sujeito a equivocos e revisitacdes pelo poder
reformador. Reafirmar promessas constitucionais, num contexto de efetividade oscilante, ¢

um risco que o legislador, aparentemente, esta disposto a correr®!’.

d) As oscilagdes da politica e da economia também comprometem a estabilidade da
Constituicdo, resultando em modificagdes normativas onde se supde a moderagdo de crises,
que, entretanto, possuem raizes bem mais profundas. H4 uma crenga inabaldvel do legislador
numa suposta for¢a ou pressdao que uma legislagcao pode imprimir a uma determinada realidade,

dando vida a um simbolismo ineficaz.

4.2.2 Reforma constitucional e a “politica do medo”: o sentido da mudanga constitucional

Ha, no mundo ocidental, uma constatagdo empirica de que o modelo de democracia
liberal sofre uma onda de contestacdes que transita entre o conservador e o reacionario. A

ascensdo desses governos é alavancada, segundo Castells®®

, pela chamada “politica do medo”,
tornando a restri¢do das liberdades fundamentais, em especial da pluralidade e dos direitos
sociais, como prioridade na agenda de governo e Unica solugdo messianica para a superacao

da crise econOmica.

317 Menciona-se, a titulo ilustrativo, a PEC n° 60/2019, que cria o Fundo Nacional de Prevengdo ¢ Combate ao
Cancer, a PEC n° 446/2018, que estabelece regras sobre o calculo de repasse do FPM e a PEC n° 27/2019, que
visa estabelecer regras de limitagdo da taxa de juros. Sem adentrar no mérito da pertinéncia material, tais
propostas atuam no sentido de ampliacdo do texto e dos deveres constitucionais do Estado.

318 CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal. Trad. Joana Angélica d’Avila Melo. Rio de
Janeiro: Zahar, 2018.
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Dessa forma, a exce¢do toma o lugar da regra para imprimir no seio social o receio do
futuro e o consentimento viciado de abrir mao de conquistas civilizatorias minimas e conviver
com o retrocesso de direitos civis em nome de concepgdes pré-modernas sobre a familia, a
religido e a segurancga. Ditos apoliticos ¢ sem ideologia negam o proprio sistema que 0s
algaram a condicao de representantes do povo, mas encontram nessa maioria a justificativa
para demolir a tolerancia e a conquista dos direitos em um claro processo de retrocesso

historico.

Areforma constitucional, por ser ato reconstituinte, deve estar aberta ao debate publico,
tornando os temas veiculados nas respectivas propostas em assuntos cotidianos na sociedade
e jungidos de um claro plano de efetivag@o. O que se observa na atual conjuntura democratica
brasileira, entretanto, ¢ que as reformas sao realizadas sob a justificativa de se evitar um futuro

tenebroso.

A reforma, enquanto projecao da esperanca ou do desejo de efetividade ampla dos
direitos, da lugar ao sentimento do medo e da redugdo dos custos pela supressdo indireta de
direitos, exigindo pressa e abafando, inclusive, a discussdo a nivel de parlamento. E a
formagdo de um consenso (boato) que ndo tolera demora, muito menos permite a
verticalizagdo do contraditério. E num contexto de expressividade do medo ndo hé espago

para a manifestacdo de consentimento.

O projeto politico prospectivo e o debate publico sdo ofuscados por declaragdes
publicas de representantes politicos de situacdo, dos meios de comunicacdo e de grupos
especificos que indicam, sem qualquer garantia, misticamente a necessidade e a capacidade
resolutiva da reforma constitucional, tendo como pano fundo a urgéncia e o receio de um

colapso social.

Exemplos sdo expressdes que sugerem a supressdo de direitos em contrapartida por
mais empregos, supondo-se que o excesso de direitos prejudica o empregado e o empregador,
o enxugamento dos direitos sociais como método para aquecer a economia, o congelamento
dos gastos publicos como meio de garantir o desafogo fiscal, a reforma da previdéncia como

319 'a PEC de retaliagdo aos Conselhos

Unica saida para o Brasil ndo se tornar a Venezuela
Profissionais, a indicagao de que a fiscalizagao do meio ambiente prejudica o desenvolvimento

econdmico, contrapondo, sem a menor prudéncia, dados estatisticos solidos.

319 No mesmo sentido foram as recentes declaragdes do Presidente Bolsonaro sobre a escolha esmagadora, nas
prévias eleitorais, do adversario do atual Presidente argentino (Macri), numa tentativa de tentar frear o anseio
popular pela superagdo de um modelo de livre economia que colapsou.
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O autoritarismo, grosseiramente camuflado pelo discurso de limpeza do projeto
ideologico de esquerda, ganha projecdo para colocar a constituicao a servigo de uma politica
de governo aristocrata e reacionaria, que desconhece o espaco publico enquanto instancia da
diversidade e da discordancia, para impor, pela estratégia do medo, medidas de interesses
diminutos. As mudangas legislativas encorpam, portanto, esse sentido para tocar uma agenda

politica diversa das aspiragdes democraticas.

Mais que um problema que desafia a atuacdo da jurisdi¢cdo constitucional, por graves
riscos a integridade do sistema, trata-se de uma ambiéncia que diminui a dimensdo de sentido
da alteracdo constitucional, tornando a emenda mero procedimento habil a ratificar a validade

dos atos do governo do medo.

4.3 O controle jurisdicional das emendas constitucionais: um convite ao tensionamento

do sistema democratico

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) deve atentar aos denominados limites
formais e materiais, que seriam aqueles definidos pelo poder constituinte originario como
imprescindiveis a observancia do fundamento de validade do ordenamento, ou seja, qualquer
insurreicdo importaria numa san¢do de inconstitucionalidade, tese amplamente aceita pelo
Supremo, que em sede das ADIs n° 829, 830 e 831, discutiram a validade da EC n° 02/92 em
relacdo a modificacdo empreendida ao ADCT da revisdo constitucional, acomodando o
conceito de emenda constitucional dentro da expressao “lei ou ato normativo”, nos termos do

art. 102, inciso I, alinea “a” da CF/88.

Sobre a autodeterminacao de competéncia pelo Supremo, para o controle das emendas,
Dimoulis®® descreve que a Corte brasileira é uma das tinicas do mundo a realizar fiscalizagio
da atividade do poder reformador, afunilando sua critica tanto pela auséncia de autorizagao
constitucional, a falta de justificativa plausivel do STF e a reproducao naturalistica da doutrina

consideravel no sentido de avalizar tal pratica.

320 DIMOULIS, Dimitri. Argui¢do de descumprimento de preceito fundamental problemas de concretizagdo e
limitagdo. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v.94, n.832, p.11-36, fev. 2006, p. 28. Para uma critica mais incisiva
sobre a judicial review brasileira, Dimoulis assevera que: “Constatar (ou temer) a inconstitucionalidade de
normas infraconstitucionais e a necessidade de reagdo juridica a essa situagdo ndo significa automaticamente que
o STF seja competente para declarar a nulidade dessas normas. Do ponto de vista logico, afirmar a necessidade
de controle ndo significa que alguém deva exercé-lo, mesmo sem autorizagdo normativa. Caso contrario, incorre-
se no erro de confundir a danga com o dangarino, como dizem os constitucionalistas no Estados Unidos”.
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Levando em consideragdo o sentido das expressdes "lei" e “ato normativo”, o autor
adverte que ndo h4 permissdo constitucional para tanto, sendo que aquela dimensiona o
conceito de ato legislativo ordinario (infraconstitucional) e esta incorpora a acep¢ao de ato
infralegislativo (infralegal), cabendo, entretanto, na instrumentalidade residual da ADPF (art.
102, §1°, CF/88), quando o legislador se refere a expressao “ato do Poder Publico” (art. 1° da
Lei n° 9.882/99) 321,

A preeminéncia das clausulas pétreas, associada ao pressuposto imanente da
supremacia formal a qualquer norma da constitui¢do, justificariam a apreciacdo da validade
das emendas, tanto sob o aspecto politico-preventivo (legislativo) como jurisdicional-
repressivo, tanto pelo viés procedimental, quanto pelo objeto ou matéria que se pretenda
inserir, ja que essas normas estabeleceriam uma espécie de hierarquia material entre as demais

da Constituigdo, especialmente, no que tange as normas originarias e as derivadas.

Nao custa enfatizar que o Poder Judicidrio, nesse contexto, mede forcas com o Poder
Legislativo, controlando sua atividade extraordinaria de reforma constitucional sob o
argumento capital de que nenhum ato normativo, produzido pelo poder constituido, poderia

se sobrepor a Constituigao.

Essa premissa, muito embora logica, pode se configurar como um ponto de
tensionamento do sistema democratico, levando as relagdes institucionais ao desgaste pela
desvalorizagdo do processo decisério e todo o debate pelo convencimento da minoria
resistente no Congresso, mas também a reagdo a declaracdo de inconstitucionalidade pela
reedi¢do de novas leis ou emendas que afirmam a melhor decisdo sob o prisma legislativo®??,
quando, em vez da disputa, outros meios republicanos seriam mais eficazes e assecuratorios

ao equilibrio entre os poderes.

E certo que, no direito brasileiro, existem variantes que devem ser consideradas para
avaliar o comportamento do sistema de justica em face do controle de normas: o acréscimo de

competéncia do Supremo por meio de novos institutos vinculativos no cotejo das questoes

321 Entende-se que o raciocinio, apesar de l6gico, encontra, no desenrolar de sua reflexdo, alguns empecilhos
que o tornariam incoerente. Se ndo ha autorizagdo do poder constituinte para o controle de emendas pelo Supremo,
por que o legislativo, ao regulamentar a ADPF (lei ordindria), teria a prerrogativa de, ao cunhar a expressao “ato
do Poder Publico”, conceder tal competéncia excepcional ao STF? Da mesma forma que o autor se vale do
sentido da expressao “lei ou ato normativo” para vetar a ADI em face de emenda, também ndo seria permitido o
cabimento de ADC, tendo em conta, principalmente, o risco de uma improcedéncia da agéo.

322 Sobre Legislature override (Corregdo Legislativa) ver: TUSHNET, Mark. Weak courts, strong rights:
judicial review and social welfare rights in comparative constitutional Law. Princeton: Princeton University Press,
2008.
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constitucionais, ampliacdo dos legitimados para a propositura destas a¢des®?, a abertura
constitucional que possibilitou maior controle dos atos do Poder Publico pelos writs e as agdes
excepcionais, o proprio comportamento do legislativo, principalmente, em judicializar, por

meio destas a¢des, questdes pertencentes ao ambito da deliberagdo politica®?,

Apesar do amplo acesso ter sido uma conquista da Constituigao cidada, essa estrutura
corroborou a concep¢ao de um sistema de controle de constitucionalidade centralizado no STF
e fortemente marcado pela natural identificacdo do controle judicial como a maior expressao
de defesa da Constituicdo, revisitando os caminhos dos classicos do direito e da politica para

reafirmar um “poder nato” das supremas cortes.

Nesse sentido, Silva®?® coloca em questdo a necessidade de se repensar o modelo de
controle de constitucionalidade brasileiro, superando o “modelo guilhotina” que encontra, na
racionalidade processual, a autorizagdo suficiente para desautorizar o legislador. Sua
complexidade e importancia para a democracia superam o mero procedimento judicial,

devendo ganhar espago num debate mais aberto.

Apesar de citar algumas experiéncias solidas e outras em fase de consolidagdo
institucional, entende que o Brasil deve encontrar solu¢des peculiares para o atual impasse,
que, conforme dito, tensiona a relagdo entre os poderes. Silva, como também o faz Mendes®?®,

oportunamente retrata o debate entre Dowrkin e Waldron para evitar posicionamentos

323 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/>. Acesso em 5 jul. 2019. Em
pesquisa realizada no site do STF (na aba de estatistica sobre o controle concentrado), os partidos politicos, na
condi¢do de requerente, ja ajuizaram mais de 1131 a¢des de controle concentrado (ADI, ADO, ADC e ADPF).
E perceptivel em razio das disputas e da fragmentagio que as agremiagdes partidarias sdo os que mais batem as
portas do Supremo, superando, inclusive, a PGR, que aparece em seguida com mais de 1081 ajuizamentos.
Contraditoriamente, 0os que menos recorreram ao Supremo, pelo menos em termos de controle concentrado,
foram a Camara dos Deputados e o Senado Federal.

324 MENDES, C. H. Judicial Review of Constitutional Amendments in the Brazilian Supreme Court. Florida
Journal of International Law, [s. 1], v. 17, n. 3, p. 449-461, 2005. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=21933207 &lang=pt-br&site=eds-live>.
Acesso em: 6 jul. 2019. O autor cita trés fatores importantes para a afirmagdo do STF enquanto um “superpoder”:
facil acesso ao STF, principalmente, se comparada com a Constituicdo de 1967 (EC n° 16/65); a abrangéncia
descritiva e principiolégica do texto constitucional, o que tornaria potencialmente discutivel qualquer ato
legislativo; e a possibilidade de controle de emendas constitucionais.

325 SILVA, Virgilio Afonso da. O STF e o controle de constitucionalidade: deliberagdo, didlogo e razdo
publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 250, p. 197-227, jan. 2009. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/4144>. Acesso em: 08 jul. 2019.
doi: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v250.2009.4144.

326 MENDES, C. H. Judicial Review of Constitutional Amendments in the Brazilian Supreme Court. Florida
Journal of International Law, [s. 1], v. 17, n. 3, p. 449-461, 2005. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=21933207 &lang=pt-br&site=eds-live>.
Acesso em: 6 jul. 2019, p. 461.



http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/4144
http://dx.doi.org/10.12660/rda.v250.2009.4144
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extremos, orientando-se pelo caminho entre a ampla liberdade e a total restricao da judicial

review.

Trata-se da suavizagdo do controle judicial, que cederia espago ao dialogo
constitucional entre os poderes para o tratamento mais eficaz das questdes sensiveis, tais como
a realizagdo das politicas publicas, dos direitos sociais e a superacdo das omissoes

327 a0 entender que, dentro da

inconstitucionais. Interessante ¢ o posicionamento de Gargarella
concepgao atual de separagao de poderes, ndo seria possivel conceber um cenario equilibrado
de dialogo. A sua critica se estende, principalmente, a oportunidade da cultura de didlogo na
sistematica da judicial review, onde é comum a contraposicdo de interesses e sdo raras as
situacdes em que os interlocutores podem se manifestar em circunstancia de isonomia. Para

tanto, sugere a revisitagdo do sistema de freios e contrapesos, pois, no formato vigente,

representa um convite ao tensionamento do sistema democratico.

A inconstitucionalidade das emendas constitucionais no direito brasileiro ¢ um ponto
ainda mais delicado, pois envolve uma op¢ao de mudanca ou de rumo politico em dimensdes
macro, sendo a judicializagdo excessiva da politica um risco que poderia comprometer o
amadurecimento da deliberagdo politica, tornando-a débil e sempre dependente de uma
confirmagao pela jurisdigdo constitucional®%,

329

Nessa perspectiva, Hiibner Mendes®~” reconhece a importancia da atuagao judicial em

questdes relevantes para a consagracdo de direitos, mas ressalta que a pretensdo pedagdgica

327 GARGARELLA, Roberto. O novo constitucionalismo dialégico, frente ao sistema de freios e contrapesos.
In: VIEIRA, José Ribas; LACOMBE, Margarida; LEGALE, Siddharta. Jurisdi¢do constitucional e direito
constitucional internacional. Belo Horizonte: Forum, 2016. p. 37-75. ISBN 978-85-450-0196-6. Disponivel
em:  <https://nidh.com.br/wp-content/uploads/2018/08/1.03-Roberto-Gargarella-O-novo-constitucionalismo-
dial%C3%B3gico.pdf>. Acesso em: 6 jul. 2019.

328 MENDES, C. H. Judicial Review of Constitutional Amendments in the Brazilian Supreme Court. Florida
Journal of International Law, [s. 1], v. 17, n. 3, p. 449-461, 2005. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=21933207 &lang=pt-br&site=eds-live>.
Acesso em: 6 jul. 2019, p. 460-461: “It is important for democracy that progressive decisions are made, but the
question of who gets to make them is also significant. It may be hard to defend this kind of argument looking at
Latin American reality, especially in a context in which the courts have played such an active role in the
preservation of rights. But the enthusiasm with it cannot eliminate the need of carrying on the task of designing
more democratic arrangements for collective decision making. Judicialization is not the only answer for the crisis
of representative democracy” [Texto original]. “E importante para a democracia que decisdes progressistas sejam
tomadas, mas a questdo de quem consegue fazé-las também € significativa. Pode ser dificil defender esse tipo de
argumento sobre a realidade latino-americana, especialmente em um contexto em que os tribunais tém
desempenhado um papel tio ativo na preservagdo dos direitos. Mas o entusiasmo com isso ndo pode eliminar a
necessidade de levar adiante a tarefa de projetar arranjos mais democraticos para a tomada de decisdo coletiva.
A judicializagdo ndo ¢ a inica resposta para a crise da democracia representativa” [Tradugao livre].

329 MENDES, C. H. Judicial Review of Constitutional Amendments in the Brazilian Supreme Court. Florida
Journal of International Law, [s. 1], v. 17, n. 3, p. 449-461, 2005. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=21933207 &lang=pt-br&site=eds-live>.
Acesso em: 6 jul. 2019, p. 461. “When it controls constitutional amendments, the Judiciary is not acting on a
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de orientar a democracia pode se configurar numa apropriagdo indevida da constitui¢ao pelo
Judicidrio: “Quando ele controla as emendas, o Judiciario ndo estd agindo em uma decisdo
nula, nem o sistema representativo esta com defeito. O que acontece ¢ que ha um conflito
sobre diferentes interpretagdes possiveis de cldusulas abertas da Constituicdo brasileira”

[Tradugao livre].

A desconfianga da revisdo judicial como a Gltima palavra, em termos de decisdo sobre
o contetdo da Constituicdo, gravita entre a sutileza de saber quando se esta assegurando a
supremacia desta ou a hegemonia da corte constitucional ao cristalizar uma interpretagao

propria ao sentido de normas abertas, limitando o legislador.

Bercovici®®

adverte que a ascensdo do papel judicial, como garantidor do projeto
constituinte, acabou por torna-lo um poder de importancia igual ou superior em relacdo ao
proprio criador: “A legitimidade da justi¢a constitucional na democracia implica a descrenca
dos representantes eleitos, considerando-se o juiz uma alternativa menos pior. Isso ndo passa,

segundo Waldron, de um retrato idealizado do juiz e uma ma-fama do legislador”.

A questdo da declaracdo de inconstitucionalidade das emendas estd imersa num
contexto de controle de constitucionalidade problematico, onde decisdes monocraticas, em
sede de liminar, ignoram o plenario, o pedido de vista processual gradua o tempo de apreciagao
do mérito e a discricionariedade da retirada de matérias pautadas para julgamento violam o

sentido mais primitivo de devido processo legal.

A titulo ilustrativo, mencionam-se decisOes liminares nas ADIs n°® 5.017/DF e n°
3.395/DF, que, apesar de fundadas em dispositivos das Leis n° 9.868/99 e n°® 9.882/99, abusam
do poder geral de cautela para institucionalizar a violagdo a cldusula de reserva de plenario

(full bench), insculpida no art. 97 da CF/88 e das legislacdes processuais constitucionais.

Na primeira acao, que questiona a validade da EC n® 73/2013, o entdo presidente do
STF, Joaquim Barbosa, suspendeu, por decisao liminar, a vigéncia do referido ato normativo,
vetando, monocraticamente, a decisdo congressual de criagdo de 04 (quatro) Tribunais
Regionais Federais (TRFs). Sem adentrar no mérito da coeréncia técnico-juridica, essa

decisdo continua eficaz desde a data de sua concessdo (17 de julho de 2013), ndo causando

decision void, nor is the representative system being defective. What happens is that there is a confiict on
different, possible interpretations of open clauses of the Brazilian Constitution” [Texto original].

330 BERCOVICI, Gilberto. Soberania e Constituiciio: para uma critica do constitucionalismo. 2. ed. Sdo Paulo:
Quartier Latin, 2013, p. 324. HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy: the origins and consequences of the new
constitutionalism. Massachusetts: Harvard University Press, 2004.
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qualquer constrangimento ao colegiado do Supremo no sentido de confirmar ou cassar uma

medida judicial precéaria, que embarga a decisdo do poder de reforma®3..

Na outra ADI, que impugnava a constitucionalidade da EC n°® 45/2004, o entdo
presidente, Nelson Jobim, suspendeu, ad referendum, a interpretacdo da nova redacao do art.
114, inciso I, para excluir da competéncia da justica do trabalho matérias que, direta ou
indiretamente, estejam relacionadas a regime juridico de direito administrativo, representando
uma decisdo que impacta diretamente no tramite e ajuizamento de milhares de acgdes
judiciais®®2.

Se, por um lado, a medida liminar cumpre o seu papel de eliminar potenciais danos e
assegura o resultado util do processo, por outro, nutre vigorosamente a individualidade em

3 ao analisar a tendéncia e a

detrimento do consenso colegiado. Arguelhes e Ribeiro®
permissividade de atuagdo individual dos ministros da Suprema Corte, denominam este
fenomeno de “judicial review individual”, remanescendo o déficit de legitimidade de
determinadas decisdes em que o personalismo se sobrepde a consciéncia de institui¢do.

)34 das leis e das emendas, nesse formato,

O controle de constitucionalidade (forte
confere a jurisdicdo um modelo de efetivagao da constitui¢ao que exclui a politica do processo.
Aquela se agiganta, ndo apenas, para controlar o legislador, mas para definir o sentido da
vontade constituinte, resultando no apoderamento da soberania popular, tornando esta mera
expectadora na democracia e prisioneira do sentimento de que o Judicidrio seria o foro

possivel de realizagdo dos direitos. Isso resultaria em um processo continuo de desacreditacao

do jogo democratico, fragilizando o poder popular e a Constituigao.

Além disso, tal receio € historicamente justificado pela capacidade de fluidez do poder

judicial em tempos de exce¢do, desempenhando este uma importante fungdo no controle das

331 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢do direta de inconstitucionalidade n° 5.017/DF. Relator: Ministro
Joaquim Barbosa. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4437805>. Acesso
em: 16 jul. 2019.

332 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ac¢io direta de inconstitucionalidade n® 3.395/DF. Relator: Ministro
Cézar Peluso. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADIN&s 1=3395&processo=3395>.
Acesso em: 16 jul. 2019.

333 ARGUELHES, Diego Werneck; RIBEIRO, Leandro Molhano. Ministrocracia: O Supremo Tribunal
individual e o processo democratico brasileiro. Novos estud. CEBRAP, Sdo Paulo,v. 37,n. 1,p. 13-
32, abr. 2018. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-
33002018000100013 &Ing=en&nrm=iso>. Acesso em 16 jul.
2019. http://dx.doi.org/10.25091/s01013300201800010003.

334 Sobre os desdobramentos da adog¢ao de um modelo de controle de constitucionalidade forte ver: WALDRON,
Jeremy. The Core of the Case Against Judicial Review, 115 Yale L. J. (2006). Disponivel em:
<https://digitalcommons.law.yale.edu/ylj/voll15/iss6/3>. Acesso em: 15 jul. 2019.
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insurgéncias sociais legitimas, reverenciando a perpetuacdo de governos centralizadores ou

dotados de superficialidade ou instabilidade democratica solar.

Godoy>*®, ao realizar um estudo sistematico sobre julgamentos emblematicos pelo STF,
durante regimes de excecao na histdria patria, apresenta a face oculta da subserviéncia e da
leniéncia judicial em face dos abusos as liberdades individuais. No mesmo sentido,

Carvalho3%

aponta, no curso do regime militar de 1964, a tensdo existente entre os conceitos
de independéncia judicial e Estado de Direito, incorporando o discurso retérico de manutengdo

daquele, enquanto legitimador da atuagdo falaciosa deste.

Resgatando a discussdo para o atual momento da democracia, Mendes3¥’, ciente da
potencial capacidade de indoléncia judicial ante as aspiragdes autoritarias, somada a
sistematica descredibilidade pela critica do reacionarismo “bolsonaresco” e a tomada de
decisdes que destoam de consisténcia técnico-juridica, cobra-lhe, em tempos de trevas,
protagonismo, que nao se confunde com autopromocao pessoal, mas na sua atuacdo fundada

no principio democratico.

Nao se deseja a blindagem absoluta do legislador em faces das influéncias da Suprema
Corte, mas a banalizagdo ou, pior, a seletividade®*® do controle jurisdicional das emendas
constitucionais, em especial a identificagao da violagao ao contetido, o que indica um formato

de judicializag¢do nociva ao sistema democratico brasileiro.

335 GODOY, Arnaldo de Sampaio de Moraes. A historia do direito entre foices, martelos e togas: Brasil 1935-
1965. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008.

336 CARVALHO, Alexandre Douglas Zaidan de. Entre o dever da toga e o apoio a farda: independéncia judicial
e imparcialidade no STF durante o regime militar. Rev. bras. Ci. Soc.,Sdo Paulo,v. 32, n.
94, 329415, 2017. Disponivel em: <http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci arttext&pid=S0102-
69092017000200512&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 14 jul. 2019. E-pub, July 13, 2017.
http://dx.doi.org/10.17666/329415/2017.

337 MENDES, Conrado Hiibner. “A politica do panico e circo”. In: Democracia em risco?: 22 ensaios sobre o
Brasil hoje. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2019.

338 Tem-se como exemplo de seletividade de atuagdo da STF a aprecia¢do da EC n° 95/2016 (Emenda do teto
dos gastos publicos), que imprimiu, a Constituicdo vigente, uma série de limitacdes orcamentarias e que
impactam diretamente na realizagdo de direitos sociais basicos. Existem 06 a¢des diretas de inconstitucionalidade
(5715/DF, 5734/DF, 5633/DF, 5643/DF, 5658/DF ¢ 5680/DF), todas aguardando analise de liminar.
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5 O PODER REFORMADOR E O DESVIRTUAMENTO DO ADCT
NA CRISE DE PERENIDADE DAS  PROMESSAS
CONSTITUCIONAIS

A partir dos estudos feitos a respeito da natureza do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitorias (ADCT), pretende-se verificar, dentro do conflituoso embate
sobre a efetividade da CF/88, ndo apenas os limites do poder reformador em face dessas
normas, mas, sobretudo, os desdobramentos de suas agdes, tendo em vista comprovar o
desvirtuamento de sua manifestagdo a ponto de colaborar, em sentido contrario, para o
estremecimento do pacto constitucional. E para avaliar a pertinéncia ou nao das intervengoes
legislativas, toma-se como referencial o julgamento ratificador da validade da primeira

emenda constitucional (n° 02/92), que alterou o disposto no art. 2° do ADCT.

A abordagem tera como foco, num primeiro momento, o julgamento da A¢ao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n° 829-3/DF, perante o Supremo Tribunal Federal
(14.04.1993)3 avaliando o grau de enfrentamento da natureza juridica do ADCT como
pressuposto para considerd-lo ou ndo como paradigmatico em matéria de normas

constitucionais transitorias.

Sera avaliado o contexto em que se inseriu a presente decisdo judicial, levando em
conta os interesses politicos envolvidos na emenda que alterou algumas disposi¢des do art. 2°,
reunindo as principais informagdes, relacionadas aos fundamentos dos votos de cada ministro,
a coeréncia para a formagao do dispositivo e, por fim, as conclusdes e criticas pertinentes ao
consenso formado em torno da matéria. Isso se justifica pela necessidade de verificar se a
coeréncia argumentativa das teses, em seu conjunto, debatidas pelo STF, habilitam ou
compactuam com a afirmativa de que esse 6rgdo autoriza, em qualquer hipdtese, a alteracao

do ato transitorio por emenda constitucional.

Com base na critica deduzida, apresenta-se um conjunto de limites indispensaveis a

preservacao da natureza juridica do ADCT e da for¢a normativa da constitui¢ao, distinguindo

339 Além da ADI n° 829-3/DF, também foram ajuizadas, com o mesmo objeto, as ADIs n° 830 e 833-1/DF.
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a potencialidade do poder originario em relagdo ao derivado no que diz respeito a produgao

normativa das disposigdes transitorias e sua respectiva finalidade.

A definigdo desses limites servira de base para analise de reformas constitucionais ao
ADCT da CF/88, tendo sido elencados quatro casos emblematicos em que o poder reformador
insere modificagcdes no texto constitucional que desvirtuam a finalidade dos dispositivos
transitorios a0 mesmo passo que viola sistematicamente a Constitui¢do Federal de 1988:a EC
n° 58/2008 (criagdao dos municipios), a EC n® 73/2013 (instituicdo dos novos TRFs), a EC n°
80/2014 (emenda da Defensoria Publica) e a EC n° 88/2015 (ampliacdo do tempo de

permanéncia dos ministros dos tribunais superiores).

Mais que um procedimento, a emenda constitucional tem suas raizes fundadas na
legitimidade conferida pelo poder originario. As reformas que objetivariam o aperfeigoamento
do processo de afirmag¢dao do compromisso normativo de 1988 passam a, retoricamente,
justificar comportamentos que, por acdo € omissao, violam o texto constitucional, denotando,
em certa medida, a incapacidade de dar cumprimento aos principios e objetivos fundamentais
da democracia brasileira, convertendo a tentativa de estabilidade em um silencioso estado de

excecao.

5.1 Analise do julgamento da ADI n°. 829-3/DF

O inicio da vigéncia da Constituicdo de 1988 foi notadamente marcado pela
contribui¢do decisiva, para o bem ou para o mal, da jurisprudéncia da Suprema Corte brasileira.
A novidade de uma democracia pautada na supremacia constitucional, bem como a criagao de
novos institutos e a ressignificacdo de interpretacdes ja consolidadas de outros, oportunizou
um protagonismo que conferiu ao STF, na pratica, o papel de Gltimo intérprete da Constituigao.
Assim aconteceu, por exemplo, com o habeas data, o mandado de injuncdo, a agdo
declaratoria de constitucionalidade e a acao de descumprimento de preceito fundamental, onde

se observou, de forma mais evidente, o papel da (des)construgdo interpretativa desse tribunal.

O paradigma decisional utilizado para a presente discussao foi a ADI n°. 829-3 (830 ¢
833-1), que tratou sobre a viabilidade normativa da alteracdo constitucional empreendida ao
art. 2° do ADCT. A EC n° 02/1992, de autoria do ex-parlamentar José Serra, pugnava a
antecipacao da data de ocorréncia do plebiscito (de 07 de setembro de 1993 para 21 de abril
de 1993), que decidiria sobre a manuten¢do ou mudanga da forma e do sistema de governo,

além de prever outras questdes instrumentais, bem como a data da respectiva revisao
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constitucional®®. Curiosamente, a referida emenda, de eficicia exaurida pelo advento da
consulta popular, apesar de textualmente alterar o sentido da norma constitucional, ndo foi

formalmente inserida.

A época, os congressistas entendiam como inoportuno o advento da revisio
constitucional, apéndice hébil a dar vazao a uma possivel vitéria da monarquia constitucional
e do parlamentarismo, que ocorreria em periodo proximo das eleigdes nacionais. A referida
emenda foi objeto de a¢des de controle concentrado de constitucionalidade, que, dentre outros
questionamentos, argumentava que tais normas nao estariam sujeitas a reforma constitucional
e, num segundo plano, questionava a antecipagdo do plebiscito, a definicdo de data do
provavel momento de vigéncia da nova forma e sistema de governo e, por fim, a possibilidade
de regulamentacdo da matéria para além da competéncia normativa do TSE (Congresso

Nacional), conforme mostrava o texto origindrio da Constituicao de 1988.

5.1.1 Apresentagdo dos posicionamentos dos ministros do STF

No voto de abertura, o entdo ministro-relator Moreira Alves®**, corroborando o
entendimento da AGU e da PGR, asseverou que ndo era compreensivel o argumento que
impedia a modificagdo do ADCT, levando em conta a sua categoria de norma constitucional
acessoria e que, apesar dessa condicdo, ndo podia ser considerada independente ou apartada

do texto permanente.

Foi mais além para admitir a livre acdo reformadora dos dispositivos, afirmando, a
contrario sensu, que: “se € possivel criar-se exce¢ao permanente a regra também permanente;
¢ absolutamente ildgico pretender-se que a excecdo transitoria, por causa da sua
transitoriedade, seja imutavel, inclusive para restringir-se ou dilargar-se o periodo da
transitoriedade (p. 79)”. Abria-se um amplo acervo de possibilidades e consequentemente

severos riscos a finalidade dessas normas e do proprio texto permanente.

340 A revisdo constitucional, concebida como instrumento de modificagdo ampla e ocorréncia pontual no texto
constitucional de 1988, simbolizou uma das mais claras costuras politicas na constituinte, diante do impasse
gerado pela escolha da forma e do sistema de governo a serem adotados no texto constitucional.

341 A quest@o pressuposta nesse julgamento tratou, implicitamente, a respeito da natureza juridica do ADCT,
onde afirmava-se, em sede de ADI, ser parte independente das normas permanentes ¢ o fato de ser norma
transitoria. Ora, a condi¢do de ser transitoria ndo a torna inapta ao processo de alteragdo do seu conteudo.
Ordinariamente, o que habilita a mudanca de uma norma por emenda constitucional é: ser norma do texto formal
da Constitui¢do e ndo existir impedimento de ordem material, configurando-se numa violagdo direta ou
sistematica. Se essa norma for genuinamente transitoria, adiciona-se, a esses dois requisitos, a ndo ocorréncia de
exaurimento da norma do ADCT, ou seja, ndo se pode admitir a alteragdo ou a revogacdo de norma sem vigéncia.
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Os ministros Francisco Rezek, Octavio Gallotti e Sydney Sanches seguiram, sem
apresentar fundamentos proprios, o relator Moreira Alves, fato que ndo ¢ incomum na
Suprema Corte e que, em certa medida, pouco contribui para o fortalecimento da dimensao

deliberativa do colegiado.

Abrindo a divergéncia, o ministro Marco Aurélio apresentou uma linha argumentativa
técnica, orientando-se pelo pressuposto de que o ADCT representa uma manifestacao
constituinte exclusiva e de carater circunstancial, nao sendo dado ao poder reformador alterar
o sentido de normas transitorias que se prestam a transi¢do, muito embora ndo renegue
dignidade constitucional a estas. Entende o ministro pela intangibilidade insita as disposig¢des
de ultima vontade do legislador origindrio, sem, contudo, confundi-las com as clausulas

pétreas ou como normas que estariam acima ou fora da Constituigao.

Menciona casos em que seria contraditorio alterar o texto dessa espécie normativa,
recobrando a sua vigéncia, eternizando situacdes pontuais e conferindo autonomia ao ADCT
que, claramente, esta vinculado a norma do texto permanente3*?, Fazendo um prognostico
comedido, o ministro Marco Aurélio anteviu a potencialidade da excecdo aberta, declarando

a inconstitucionalidade da emenda constitucional.

O ministro Celso de Mello admite, tanto quanto as normas permanentes, o ADCT
enquanto “categorias normativas subordinantes”, dotadas de elevado grau de positividade e
rigidez, ndo vislumbrando motivos para inadmitir uma emenda constitucional. Com a
convic¢ao argumentativa de homogeneidade entre as categorias normativas da Constituicao
de 1988, o ministro permite-se horizontalizar a discussao, restringindo a sua razao de decidir
ao fato de que nenhuma constitui¢do estaria infensa a2 mudanga®®, bem como recorrendo a

dicotomia entre poder constituinte originario e derivado.

O ministro Néri da Silveira segue posicionamento bastante assemelhavel,

reconhecendo a natureza constitucional das normas transitorias. Ao escolher ndo adentrar em

342 Menciona, estética e retoricamente, o art. 28 da Declara¢do dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1793:
“Um povo tem sempre o direito de rever, de reformar e de mudar a sua constituigdo: - Uma geracdo ndo pode
sujeitar as suas leis as geragdes futuras”.

343 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao direta de inconstitucionalidade n°® 829-3/DF — Distrito Federal.
Relator: Ministro Moreira Alves. J.  14-4-1993, DJ de 16-9-1994. Disponivel em: <
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/ADI 829 DF 14.04.1993.pdfSignature=ZJ2cKEB085s56Qb
kjYIoPWpqWVk%3D&Expires=1542505765& AWS AccessKeyld=AKIAIPM2XEMZACAXCMBA &respons
e-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-hash=6f0ec357a99542 fc8fdbd44e645d5294>. Acesso em:
18 nov. 2018. “Uma vez admitido o poder de emenda, despido que € de contorno constituinte, aos Congressistas
teria sido licito, por exemplo, alterar o limite do mandato do Presidente da Republica em exercicio em 1988, dos
Governadores, Vice-Governadores, Prefeitos e Vice-Prefeitos de entdo, e o sera quanto a data da propria revisao
constitucional prevista no art. 3° do ADCT”.
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questdes mais sensiveis sobre a esséncia e as caracteristicas do ADCT, considerou, a contrario
sensu, que ndo haveria limites 16gicos proibitivos a reforma para além daqueles instituidos no
art. 60 da CF/88, afirmando que a paridade entre normas permanentes € ndo permanentes seria

suficiente para avalizar a oportunidade de alteragdo por emenda.

O ministro Sepiilveda Pertence, diferentemente dos votos analisados acima, entendeu
pela procedéncia parcial da ADI. Em suas exposi¢des de motivos, o ministro fez uma analise
panoramica acerca do contexto da revisdao constitucional, ndo se convencendo da
argumentacao de imutabilidade do ADCT: “Creio que a matéria ha de ser objeto de exame
caso a caso, a ver se a alteracao da disposicao constitucional transitéria ndo foi, em concreto,

um instrumento de fraude a Constituicdo permanente” (p. 354).

Nesse sentido, concorda-se com o ministro Sepulveda Pertence, pois, de fato, ndo ¢
razoavel aprisionar-se em um dos lados da dicotomia do absolutamente aceitavel ou do
inadmissivel em qualquer circunstancia. Apesar disso, o ministro Sepulveda Pertence nao
enfrenta, ao menos de forma prenunciativa, quais seriam esses limites, prejudicando a
consolidacdo de uma tese do STF. Mas ¢ certo que, ao admitir parcialmente a ADI, reconhece,

no caso discutido, a possibilidade de alteragdo do ADCT por emenda constitucional.

Ja o ministro Carlos Velloso nao adentra diretamente na tese sobre a possibilidade de
reforma do ADCT, mas no mérito da antecipacdo do plebiscito pela via da emenda
constitucional. O que implicitamente pode ser deduzido do seu voto € a permissibilidade geral
da altera¢do das normas transitorias, ja que se limita a reforgar a tese de diferenciagdo entre
poder constituinte e constituido. No entanto, assevera que a EC n° 02/92 esbarra numa
limitagd@o material implicita, pois a redu¢do do prazo violaria a Constitui¢do na medida em
que prejudicaria o processo de maturacao do eleitorado e o de que o dispositivo (art. 2°) que
autoriza a revisdo constitucional, por se tratar de mecanismo excepcional de alteragao, nao

poderia ser emendado.

Paulo Brossard questiona o risco de que a pretensdo louvavel de instituir clausulas
irrevogaveis se torne dogmas que imobilizem o desejo social de mudanga, comprometendo,
pela positivagcdo de um sentimento historicamente situado, as futuras geragdes. Para o ministro,
a Constituicdo deve estar aberta ao processo de mudanca, reconhecendo a obra constituinte

344

como inacabada ™. Justifica, nesse sentido, a possibilidade de alteragdo das normas

344 Embora se concorde que ndo seja possivel tomar as clausulas pétreas como dogmas, ndo se enxerga com o
mesmo otimismo a possibilidade de desconsiderar, deliberadamente, tais normas, principalmente, pelo contexto
politico oscilante e pela natural desconfianga, numa perspectiva democratica, do papel da jurisdigdo
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transitorias, muito embora nao tenha se aprofundado em relagdo a sua natureza peculiar ou

limites de reforma.

5.1.2 A identificag¢do das principais teses

Apds analisar cada voto na respectiva ADI, faz-se importante elencar as principais
teses relacionadas ao ato das disposi¢Oes transitorias para que seja possivel evidenciar o
entendimento do Supremo sobre os limites ao poder de reforma constitucional em face do

ADCT. Foram identificadas 03 (trés) teses centrais:

1° Tese: As normas do ADCT, ainda que possuam numeracio propria e
caracteristicas distintivas, compdem a estrutura normativa do Texto de 1988 e, portanto,
sdo normas constitucionais. Concorda-se que ndo hd sustentagdo argumentativa para
considerar algo criado pelo poder constituinte, promulgado no mesmo ato solene e que
excepciona ostensivamente o texto permanente, como norma inferior ou fora da Constituigao,
muito embora distancie-se, em esséncia, do perfil de uma norma referencial e que aspira longa

durabilidade.

A técnica do constituinte de 1988 (numeragao autdbnoma) ¢ de somenos importancia
para exclui-las do rol de normas formais. Ao enfrentar a suscitacdo de inconstitucionalidade
de norma transitéria em aparente conflito com o texto permanente, a Suprema Corte
colombiana, utilizando o mesmo argumento para reconhecé-la enquanto norma constitucional,
ndo apreciou o mérito da referida acdo em virtude da impossibilidade de declaragao de

inconstitucionalidade de norma originaria.

2 Tese: E, por serem normas constitucionais, estio sujeitas ao procedimento
instituido no art. 60 da CF/88. Ora, se sdo normas constitucionais como se afirmou em outras
oportunidades, estdo sujeitas a mudanga pela alteracdo formal ou informal, ainda que seja
tentador sustentar uma tese de imunidade absoluta em face do legislador reformador. Alias,
Carlos Ayres Brito *° defende, categoricamente, a total impossibilidade de reforma
constitucional do ADCT, chegando a afirmar que tais normas seriam clausulas pétreas, mas

ndo sob a perspectiva de importancia material delas, e sim uma restri¢do logica de opgao do

constitucional enquanto manifestagdo moderadora.

345 A EC n°. 45/2004 trouxe uma série de artigos, prevendo a instituicdo de Orgdos responsaveis pelo
gerenciamento dos desdobramentos advindos das modificagdes constitucionais, bem como a instalagdo de
comissoes mistas no Congresso Nacional para a revisdo da legislagdo processual. Observe-se, ainda, a previsdo
de regulamentacdo de algumas situa¢des por Resolugdo (art. 5°, §2° ¢ art. 6°).
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poder constituinte ao segmentar o texto constitucional em dois grupos normativos diferentes,

outorgando ao ADCT uma vigéncia atipica ou condicionada.

Conforme visto no estudo comparado, interno e estrangeiro, apesar de ndo ser uma
pratica ordindria, ndo se veda, em regra, a emenda constitucional em face das disposi¢des
transitorias. E muito embora nido adentre em questdes sensiveis sobre a extensdo das
limitacdes a reforma, o fato de ser transitéria ndo impede a oportunidade de reforma por
emenda. Em tese contraria, levantada pelo ministro Marco Aurélio, entendeu-se que, apesar
de ser norma constitucional, 0o ADCT nao seria passivel de emenda, pois tais normas estao
dentro da competéncia restrita do poder constituinte originario no momento da criacdo da

Constituicio®*.

Em parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica e Redacdo (CCJ), no curso do
tramite legislativo que resultou na EC n°. 2, o entdo deputado Hélio Bicudo orientou o voto a
partir das premissas das normas constitucionais transitorias, afirmando que ndo podem ser
objeto de emenda constitucional, pois seriam normas de carater excepcional e estariam fora

do conceito de norma constitucional.

Por maior que seja a convicgao sobre a auséncia de razoabilidade em prolongar a
vigéncia de normas tipicamente transitérias € que isso representaria uma evidéncia
sintomatica de amalgamas relacionados a estabilidade politica e normativa, a realidade
vivenciada na atual constitui¢do de 1988 e a comunhao majoritaria de entendimento a respeito

do tema (doutrina e jurisprudéncia) 3’

, tornam infinitas as possibilidades de reforma
constitucional do ADCT, naturalizando comportamentos que desafiam as pretensdes mais

ousadas.

Defender uma tese de imutabilidade ¢ incongruente na medida em que estas (normas

transitorias) ndo se coadunam com a caracteristica da irrevogabilidade do nticleo essencial das

346 CAMPOS, Francisco. Direito constitucional. Sdo Paulo: Freitas Bastos, 1956, p. 364. Vale, diante disso,
mencionar situagdo interessante, mencionada por Francisco Campos, ocorrida no processo de transigdo para a
Constituicdo de 1934, onde o constituinte estabeleceu clausula (art. 18) de imunidade absoluta de jurisdigdo dos
atos praticados pelo Governo Provisorio e seus agentes (interventores federais e delegados). Muito embora seja
dissonante, injusto ou ilegitimo livrar o Estado da aplicacdo de legislacdo vigente (civil, penal ou administrativa)
e, a0 mesmo passo, obstar o controle jurisdicional, tal clausula, em tabula rasa, estaria acobertada pelo poder
constituinte originario. Outra coisa, por exemplo, seria permitir que os poderes constituidos (derivado ou
decorrente) se arvorassem da mesma prerrogativa para impor excegdes absurdas ao texto permanente, sob a
justificativa de se tratar de norma transitoria. E justamente nesse contexto que o mencionado autor analisa,
quando do advento da CF/34, a previsao inserta no art. 1° do ADCT da Constituicdo do Estado de Minas Gerais,
que, segundo o seu entendimento, ampliaria a imunidade dos atos do governo estadual na vigéncia da nova
Constituicdo, excedendo a competéncia normativa ao tentar eximir-se do principio da legalidade e dos proprios
limites constitucionais.

347 BRITO, Carlos Ayres.
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chamadas clausulas pétreas, muito embora ndo seja prudente defender a liberalidade em
qualquer circunstancia. Ao contrario, as normas do ADCT, apesar da rigidez instituida as

normas constitucionais, sao naturalmente sujeitas ao exaurimento.

Nesse sentido, também nao se sustenta a tese de que essas normas seriam flexiveis ou
que ndo seriam normas constitucionais®*®. O que foi possivel observar, no estudo do direito
comparado, ¢ que o ADCT compde a estrutura normativa das constituicdes anteriores, bem
como das constitui¢des sul-americanas vigentes. Além disso, representam um produto da acao
constituinte e, portanto, gozam, formalmente, do mesmo status das normas permanentes.
Ressalta-se, ainda em confrontagdo, que o contingente de excegdes estabelecidas no ADCT
em face do texto permanente nao poderia ser conferido por uma legislacdo infraconstitucional.
E, por fim, a acdo reformadora do seu texto, em vdarias oportunidades, comprova a natureza

rigida conferida ao ADCT.

3“ Tese: O controle jurisdicional de validade das normas estende-se a apreciagio
das emendas constitucionais. Por ocupar, a norma originaria, a centralidade do sistema
juridico, ndo ha como identificar o conflito real entre uma norma permanente e uma transitoria,
sendo esta ultima enquadrada como uma medida excepcional e passageira em relacao aquela.
Portanto, ndo ha questionamento sobre a previsao, no ADCT, de processos constitucionais,
por exemplo, contrarios ao que estabelece o texto permanente, pois a necessidade de se evitar
o vacuo legislativo e natureza precéria destas habilitam o constituinte a optar por caminhos

mais efetivos de estabilizacao da nova ordem.

Atualmente nao ha um profundo dissenso doutrinario, mas na época do julgamento
buscava-se a afirmagdo do Supremo enquanto instidncia legitima de controle dos atos
legislativos, principalmente, no que tange as emendas, pois se estas retiram fundamento de
validade da Constituicdo, estdo indissociavelmente sujeitas a verificagdo pelo sistema de

garantias processuais constitucionais, apesar da critica de Conrado Hiibner Mendes®* no que

348 A época dos debates congressuais sobre a possibilidade de se emendar o ADCT, o entdo deputado Hélio
Bicudo, em voto separado, manifestou a impossibilidade de se alterar tais normas sob a alegacido de que estas
ndo fariam parte do texto constitucional. Uma sugestdo desafiadora, mas que ndo encontra amparo argumentativo
no proprio voto do parlamentar, nem mesmo indica qual seria o sfafus normativo destas normas; mas ¢, no
minimo, contraditorio afirmar que “disposi¢des constitucionais” ndo sdo constitucionais ou que nao fazem parte
do Texto por estarem separadas das normas permanentes. Conforme afirmou: “Elas ndo sdo direito. Trazem,
apenas, uma perspectiva de transformagao, que pode, sequer, ocorrer”. A frase ¢ contraditoria, pois, se possui
aptiddo para surtir efeitos, estd vigente e possui presungdo absoluta de validade, estdo enquadradas no dentro do
fendmeno juridico.

349 MENDES, C. H. Judicial Review of Constitutional Amendments in the Brazilian Supreme Court. Florida
Journal of International Law, [s. 1], v. 17, n. 3, p. 449-461, 2005. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=21933207 &lang=pt-br&site=eds-live>.
Acesso em: 6 jul. 2019.
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se refere aos prejuizos que essas decisdes causam reflexamente ao sistema democratico.

5.1.3 Reflexdes sobre o entendimento do STF: a formag¢ao de um aparente consenso

Diante dos posicionamentos apresentados nas razdes de decidir, € indispensavel uma
reflexdo sobre o papel da Suprema Corte em questdoes polémicas no controle concentrado.
Refere-se aqui, propriamente, a coeréncia necessaria a formagdo de uma decisdo vinculante
nessa seara, pois a discussao das teses deveria ser sucedida pela identificagao dos fundamentos
que embasam o dispositivo do acorddo. Parece Obvio afirmar que, pelo principio de
congruéncia, o resultado definitivo de uma decisdo devesse ser precedido pelo consenso ou,

ao menos, pela consolidacao das teses ventiladas.

Observando a ementa do julgamento da ADI n°® 829-3, constata-se que a mencionada
suma ¢ retirada de dois paragrafos do voto do ministro Moreira Alves (p. 74 € 78). Apesar de
se tratar de uma decisdo colegiada e com fundamentos diversificados, apenas o voto do relator
consolidou o posicionamento dos outros dez ministros. A convergéncia ¢ identificada pelos

dispositivos dos votos individuais.

Da verificagdo do dispositivo da ADI n° 829-3, arrisca-se tirar conclusdoes que ndo
foram objetivamente aprofundadas nos votos dos ministros. Concorda-se, parcialmente, com
o ministro Sepulveda Pertence ao admitir que a andlise sobre a pertinéncia de uma alteragdo
ao ADCT deva ser ponderada caso a caso, mas, ainda assim, entende-se que o ndo
enfrentamento das teses que gravitam em torno da natureza do ADCT ensejou a falsa
impressao de que o colegiado do STF autorizou deliberadamente a incidéncia de reforma,

quando, apenas, 03 (trés) ministros trataram da questdo de fundo.

Apesar de verificar a existéncia de teses que convergem, majoritariamente, para a
formacdo de um veredito sobre a constitucionalidade da EC n°. 2/92, entende-se que o
Supremo perdeu uma boa oportunidade para definir os limites do poder de reforma em relagao
ao ADCT, sendo o controle concentrado o espago para a discussao de teses, tendo em vista os

provaveis impactos de suas conclusdes para as situagdes futuras.

Careceu, portanto, de abordagem verticalizada, pois nem tudo o que estd contido no
ADCT pode ser objeto de reforma. Enquanto espécie do género “norma constitucional”, as
regras do ADCT nao podem ter o mesmo tratamento de uma norma permanente, possuindo,
em regra, finalidades e caracteristicas diversas. Da mesma forma, uma clausula pétrea, ainda

que detenha a mesma natureza normativa, possui distingdes que ndo podem ser
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desconsideradas no contexto de limitagdo do poder reformador, pois a sua duragdo estd

atrelada aos valores inalienaveis de uma determinada sociedade.

Cabe, nesse sentido, a critica de Virgilio Afonso da Silva®**® sobre a formatagdo do
controle de constitucionalidade brasileiro e os prejuizos advindos do nao incomum dissenso
entre os magistrados da Suprema Corte brasileira, marcadamente, sintonizado por trés
caracteristicas basicas: “a auséncia de troca de argumentos entre os ministros; a inexisténcia
de unidade institucional e decisoria; caréncia de decisdes claras, objetivas e que veiculem a

opinido do tribunal”.

Na primeira critica, afirma que os ministros chegam para a sessao de julgamento com
o voto definido e ndo estariam propensos a mudar de opinido. De fato, percebe-se que, apesar
de existir um liame genérico em comum, 0s votos ndo se tocam, configurando-se, muito

embora seja um 6rgao colegiado, mondlogos sobre um mesmo assunto.

Na segunda, derivagdo da anterior, conclui que os ministros ndo julgam como
instituicdo, ou seja, ndo hd uma consolidagdo das teses que desaguem na formagdo do
pensamento da Corte sobre determinado tema, mas do somatério dos votos favoraveis.
Segundo Silva, esse modelo ndo faz sentido na medida em que o tribunal se legitima pela

fundamentacao de suas razoes.

E na terceira, como consequéncia final, atesta, como também foi possivel verificar pela
analise da ADI n° 829-3, que: “As decisdes do STF sdo publicadas como uma soma, uma
‘colagem’, de decisdes individuais; muitas vezes ¢ dificil, a partir dessa colagem, desvendar

qual foi a real razdo de decidir do tribunal em determinados casos” **.

Numa decisdo vinculante e erga omnes que decreta o fim da eficacia de um ato
normativo pela declaragdo de invalidade, ¢ importante ndo apenas o resultado da
inconstitucionalidade, mas as teses que norteiam a razao de decidir. Afinal, isso representa a
quebra da presungdo de validade dos atos do Legislativo, objetivando ser referencial para
casos futuros e, principalmente, pelo de que o Judicidrio, em fung¢do da regra de

fundamentag¢@o, encontra sua fonte de legitimag@o. Quando ela € turva ou contraditoria, corre-

350 SILVA, Virgilio Afonso da. O STF e o controle de constitucionalidade: deliberagdo, didlogo e razdo
publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 250, p. 197-227, jan. 2009. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/4144>. Acesso em: 08 jul. 2019.
doi: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v250.2009.4144 , p. 217.

351 SILVA, Virgilio Afonso da. O STF e o controle de constitucionalidade: deliberagdo, didlogo e razao
publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 250, p. 197-227, jan. 2009. ISSN 2238-5177.
Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/4144>. Acesso em: 08 jul. 2019.
doi: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v250.2009.4144 , p. 217.
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se o risco do abuso ¢ do esvaziamento substancial de sua atuacao.

Nao se defendem votos iguais ou combinacdo antecipada de entendimento, mas uma
defini¢do clara das teses que serviram de base para a tomada de uma decisao final. Pode-se
afirmar, portanto, que o presente julgamento nao encerra a discussao sobre a matéria, deixando

varias lacunas que ainda precisam de maior maturagdo doutrinaria.

5.2 ADCT e Poder Reformador: um diagndstico sobre a pertinéncia de alteracdo das

normas constitucionais transitorias

A omissao ndo intencional do Supremo autorizou uma ampla acao legislativa em face
das normas transitorias. O que se pretende demonstrar ¢ que, em vez de funcionar como
instrumento de transposi¢do entre as ordens juridicas, o ADCT, por meio da reforma
constitucional, passou a mediar a relagdo entre o texto originario € as emendas constitucionais.
Uma mediagao, diga-se de passagem, conflituosa e que, conforme sera demonstrado neste

capitulo, compromete a efetividade da Constituigao.

A politica de mudanca constitucional ¢, conforme foi possivel verificar até presente
momento, cercada de variantes, que, em muitas situacdes, nao dialogam sistematicamente,
tornando turvo o campo da efetividade de suas normas a ponto de criar uma desconexao entre
mudanga e efetividade, tornando indcua a reforma. Ao mesmo tempo que erode a identidade
constitucional, torna-a um celeiro de contradigdes, mudando o sentido e a funcionalidade de

seus institutos.

Isso fica mais evidente em relagcdo ao comportamento disruptivo do poder reformador
em relacdo a natureza das normas do ADCT, insuflando, dentro da propria constitui¢ao, um
regime juridico de “aparéncia transitoria” paralelo e de contrafacdo a efetividade das normas
permanentes. E possivel, assim, constatar a vontade legislativa em relagio & mutagio dessas
normas, projetando sobre elas uma diversidade de matérias que sequer possuem pertinéncia

ou necessitariam compor o texto escrito da Constituicao de 1988.

Ha uma expressiva manifestacdo do poder reformador po6s-1988, chegando o
acréscimo de artigos a ser quantitativamente maior do que o ADCT de qualquer outra
constituicdo anterior a vigente. Ao buscar justificar o argumento de desnaturagao da finalidade
das normas constitucionais transitorias e entender as nuances dessas manifestagoes
reformadoras, foi feito um levantamento de todas as emendas que alteraram a Constituigao,

identificando a emenda constitucional, o ano de vigéncia, a matéria e a quantificacdo das
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Tabela 2 — Rol de Emendas Constitucionais que alteraram o ADCT na vigéncia da CF/88

N0

EC/Ano

Matéria

N?de alteracoes

ECn°® 02/92

Altera o art. 2°do ADCT.
(Regras sobre o Plebiscito)

04

ECR n° 01/94

Acrescenta os arts. 71, 72 e 73 ao ADCT.

(Cria o Fundo Social de Emergéncia)

17

EC n° 10/96

Altera os arts. 71 e 72 do ADCT, introduzidos
pela ECR n° 1, de 1994.

(Altera o Fundo Social de Emergéncia)

12

ECn° 12/96

Acrescenta o art. 74 ao ADCT.
(Cria a CPMF)

05

ECn° 17/97

Altera dispositivos dos arts. 71 e 72 do ADCT,
introduzidos pela ECR n° 1, de 1994.

(Altera o Fundo Social de Emergéncia)

02

ECn° 21/99

Altera o art. 74 do ADCT.
(Altera as aliquotas e prorroga a CPMF)

04

EC n° 27/00

Acrescenta o art. 76 ao ADCT.
(Criagdo da DRU)

01

EC n° 29/00

Acrescenta o art. 77 ao ADCT.
(Fundo para a Saude Publica)

10

EC n° 30/00

Acrescenta o art. 78 ao ADCT.

(Regra de pagamento de Precatorios)

05

10

ECn°31/00

Altera o ADCT, introduzindo artigos que criam
o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
—arts. 79, 80, 81, 82 e 83.

(Criagdo do Fundo de Combate e Erradicacdo
da Pobreza)

19

11

EC n°® 37/02

Acrescenta os arts. 84, 85, 86, 87 e 88 ao ADCT.

(Regras sobre pagamento de Precatorios e
prorrogacdo e redefinicdo de aliquotas da
CPMF)

35
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12 EC n°® 38/02 Acrescenta o art. 89 ao ADCT.
(Incorporacdo de Policiais Militares)
02
13 EC n° 40/03 Altera o caput do art. 52 do ADCT.
(Politica Financeira) 01
14 EC n° 42/03 Altera o ADCT e inclui os arts. 90 a 94.
(Regras tributdrias e prorrogacgdo da Zona 16
Franca de Manaus)
15 EC n° 53/06 Altera o art. 60 do ADCT 38
(Criacdo do FUNDEB — Prorrogacdo da
politica educacional para a erradicacdo do
analfabetismo)
16 EC n°® 54/07 Acrescenta o art. 95 ao ADCT 01
(Regra de Nacionalidade)
17 EC n° 56/07 Altera o art. 76 do ADCT 01
(Prorrogacdo da DRU)
18 EC n° 57/08 Cria o art. 96 do ADCT 01
(Convalidagio de Municipios)
19 EC n® 59/09 Altera o § 3°do art. 76 do ADCT 01
(Altera percentuais da DRU)
20 EC n° 60/09 Altera o art. 89 do ADCT
(Altera as regras de Incorporagdo de Policiais 03
Militares)
21 EC n°® 62/09 Acrescenta o art. 97 do ADCT 50
(Regime de Precatorios)
22 ECn° 67/10 Altera o art. 79 do ADCT
(Prorrogacgdo, por tempo indeterminado, o 01
Fundo de Combate e Erradicacio da Pobreza)
23 EC n° 68/10 Altera o art. 96 do ADCT 04
(Prorrogacdo da DRU)
24 ECn° 73/13 Acrescenta o §11 no art. 27 do ADCT 01
(Criacdo dos 04 TRF's)
25 ECn° 78/14 Acrescenta o art. 54-A ao ADCT 01

(Indenizagdo a Seringueiros)
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26 ECn° 80/14 Acrescenta o art. 98 do ADCT 03
(Ampliacdo da Defensoria Publica)

27 ECn°® 83/14 Acrescenta o art. 92-A do ADCT para alterar o
art. 92 (EC n°42/03).

(Prorrogacdo do prazo da Zona Franca de

Manaus) 01

28 EC n° 87/15 Acrescenta o art. 99 ao ADCT
(Aliquotas do ICMS) 06

29 EC n°® 88/15 Acrescenta o art. 100 ao ADCT

(Ampliacdo do tempo de aposentadoria 01
compulsoria para ministros do Judicidrio)

30 EC n°® 89/15 Altera o art. 42 do ADCT

(Prorrogacdo dos recursos para Irrigagdo) 04

31 EC n° 93/16 Altera o art. 76 e acrescenta o art. 76-A e 76-B
ao ADCT

(Prorrogagdo da DRU e desvinculagio receitas

. 16
para os outros entes federativos)

32 ECn° 94/16 Acrescenta os arts. 101 a 105 ao ADCT

(Regime especial de pagamento de Precatorios) 21

33 EC n° 95/16 Acrescenta os arts. 106 a 114 ao ADCT
(Institui o Novo Regime Fiscal) 50

34 EC n° 99/17 Altera os arts. 101, 102, 103 e 105 do ADCT

(Altera o Regime Especial de Pagamento de 17
Precatorios)

Fonte: dados da pesquisa.

Sob um prisma panoramico de analise dos dados, sdo 34 (trinta e quatro) reformas
constitucionais, representando, praticamente, um ter¢o de todas as mutagdes formais ja
realizadas na Constituigdo Federal de 1988. Dessas surgiram 48 novos artigos que se
desdobram em mais de 354 modificagdes ao texto constitucional traduzidas em acréscimos,
supressoes e alteragdes, ultrapassando o niamero total de dispositivos transitorios originarios,
ou seja, em 30 anos de Constituicao tem-se um outro ADCT, reforcando a proposta de mistura

normativa, conforme ¢é possivel verificar, ilustrativamente, no grafico abaixo:
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Tabela 3 — Tabela comparativa que leva consideragdo o nimero de dispositivos criados pelo
constituinte originario e o poder reformador.

Variagao Normativa do ADCT
0 50 100 150 200 250 300 350 400

I ~DCT (ND); 354

I ADCT (NO); 242 I

ADCT (NO) ADCT (ND)

Colunas2 Colunasl M Série 1

Fonte: dados da pesquisa.

Partindo para uma andlise mais especifica sobre a atuagdo do poder reformador em
face do ADCT, observa-se um emaranhado de emendas que remetem a critica feita no capitulo
anterior no que tange as inser¢des que se traduzem em alteragdes de emendas constitucionais
que, pela efemeridade da matéria normatizada, estdo sujeitas a mudangas ciclicas, exigindo o

esfor¢o continuo do legislativo para alteragdes sucessivas do ADCT.

Telles Jr., sobre as constitui¢des analiticas, assevera o problema desse modelo no que
tange a dificuldade de sua atualizagio®2. Mas a critica, comum aos que defendem uma
proposta sintética de constitui¢do, desprende-se do momento da opgdo constituinte para
alcangar a atividade reformadora do Congresso. Nesse sentido, a Constitui¢ao de 1988 nasceu
ndo apenas analitica e dirigente, como também se desenvolve num processo de crescimento

exponencial, sendo o ADCT uma presa facil as aspiragdes das politicas de governo.

A reforma constitucional imprimida pelo legislador ¢é sujeita a modificagdes sucessivas,
tanto as que alteraram as normas originarias, quanto em relagdo aos novos artigos
acrescentados ao ADCT. Nesse sentido, o Fundo Social de Emergéncia (ECR n° 01/94) foi
criado e alterado duas vezes por emenda, numa proposta embrionaria de desvinculacao de
receitas; a DRU (EC n° 27/00) foi criada e alterada em quatro oportunidades por emenda,

possibilitando a burla das regras permanentes e dirigentes pela desvinculagdo parcial das

352 TELLES Jr. Goffredo. A Constituicio, a Assembleia Constituinte e 0 Congresso Nacional. 2. ed. Séao
Paulo: Saraiva, 2014.
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receitas®®3; a CPMF (EC n° 12/96) foi instituida e modificada duas vezes por emenda; o Fundo
de Combate e Erradicagcdo da Pobreza (EC n° 31/00) foi criado e alterado por emenda; e a

regra de regime de pagamento de precatorio (EC n° 30/00) foi alterada em trés oportunidades.

Esse panorama reacende o debate sobre a constituigdo dirigente € o comportamento
reativo do sistema constitucional, que, ao deparar com uma crise sistémica, encontra no ADCT
um caminho para subliminarmente diferir a efetividade das regras permanentes da

Constitui¢ao Federal.

O mais contraditdrio € que os criticos que vinculam esse modelo ao engessamento e a
austeridade do controle estatal sio os mesmos que apoiam mudangas constitucionais que
amarram o futuro da governabilidade e do gozo de direitos fundamentais (EC n°® 95/2016 seria
um bom exemplo). E o dirigismo (neoliberal) utilizado como forma de combater o proprio
dirigismo (social), conforme a pertinente leitura da constituicdo dirigente invertida de

Bercovici e Massonetto®®,

No lado das altera¢des em face de normas origindrias, tem-se dois casos interessantes.
O primeiro em relagdo a destinacdo de recursos da Unido a irrigagdo: o constituinte concedeu
o lapso temporal de 15 anos, sendo, por emendas, prorrogado por 10 anos (EC n°® 43/04) e

depois mais 15 anos (EC n° 89/15) com previsao de exaurimento em 2030.

O segundo trata da manutenc¢do da Zona Franca de Manaus, onde o legislador conferiu
incentivos fiscais pelo prazo de 25 anos. Apos, em artigo criado em apartado (art. 92), acresceu
10 anos e depois, valendo-se da mesma técnica (art. 92-A), mais 50 anos, totalizando 85 anos
de natureza juridica e incentivos fiscais garantidos, ou seja, ¢ uma norma transitoria com

previsdo de vigéncia maior que a constituicdo mais longeva da histéria brasileira.

Nao se questiona a importancia das concessdes realizadas para a manutengdao das
atividades necessarias ao desenvolvimento ¢ empreendimento, mas esse comportamento de
emendamento e consequente prorrogagao demonstram a incapacidade de planejamento, em

longo prazo, de uma politica de desenvolvimento solido para as regioes.

Essas alteracdes sucessivas se notabilizam pela mitigagao da transitoriedade do ADCT.

Primeiramente, porque ndo tratam, apenas, de simples alteragdes ao texto originario, mas de

353 O deveria ser um rearranjo provisorio ¢ com vias a superagdo da crise pela regulagdo das contas publicas, ja
dura mais de 25 anos e os problemas econdmicos se ampliam. As sucessivas prorrogagdes evidenciam que os
governos ndo possuem um plano sistematico ¢ de longa durag@o para os problemas da divida publica.

354 BERCOVICI, Gilberto, MASSONETTO, Luis Fernando. A Constitui¢do dirigente invertida: a blindagem
da constitui¢do financeira ¢ a agonia da constituicdo econdmica. Separata de Boletim de Ciéncias Econémicas,
Coimbra, v. 49, p. 1-23, 2006.



204

criacdo de novos artigos que sustentam um regime normativo que ja deveria ter desaparecido.
Em segundo lugar, pois o legislador cria a impressdo de que tais normas teriam um prazo certo
de existéncia para o exaurimento, quando, em verdade, elas sdo prorrogadas indefinidamente
ou propriamente perenizadas, distorcendo, portanto, o sentido e a finalidade do ADCT,
descortinando uma intencdo politica de cristalizar praticas com roupagem transitoria, tendo
em conta a incapacidade de implementagdo ou o prognostico equivocado de realizacdo das

promessas constitucionais.

5.3 Os limites do poder reformador em face das normas constitucionais transitorias: os

desdobramentos tedrico-praticos da ADI n° 829/DF do STF

Em virtude da propria organicidade da constitui¢do, enquanto sistema vivificado e
significado pela interpretacdo de suas normas, ¢ que ndo se pode admitir, deliberadamente,
emendas constitucionais que desvirtuem a sua natureza, mas, principalmente, que subvertam
a ordem constitucional permanente sob o argumento de que os fins justificam os meios. Para
tanto, faz-se necessario analisar o julgamento paradigma do Supremo, que legitimou o
processo de modificacdo do ADCT, projetando o debate e a definigdo das premissas sobre os
limites do poder derivado, como também avistando um conjunto de vedagdes implicitas sobre

determinados ADCTs.

Encontram-se, para além das teses centrais, reflexdes que autorizam dizer que os
ministros Paulo Brossard, Moreira Alves e Celso de Mello admitem a situagdo em que uma
norma transitoria se configuraria numa clausula pétrea. E o raciocinio, a contrario sensu, que
se pode extrair desses votos quando afirmam que a mudanga, empreendida pela EC n° 02/92,
ndo importou em violagdo ao contetido essencial ou na supressado total do art. 2° do ADCT,

fazendo mengao a nucleo intangivel que nao foi tocado.

Nao se vé como plausivel admitir que uma norma transitoria seja, a0 mesmo tempo,
uma cldusula imutavel, até porque o tempo de sua duragdo € certo e finito. Isso € possivel

deduzir, por exemplo, na passagem em que o ministro Moreira Alves®® menciona que a

355 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo direta de inconstitucionalidade n°® 829-3/DF — Distrito Federal.
Relator: Ministro Moreira Alves. J. 14-4-1993, DJ de 16-9-1994. Disponivel em: <
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/ADI 829 DF 14.04.1993.pdfSignature=ZJ2cKEB085s56Qb
kjYloPWpqWVk%3D&Expires=1542505765& AWS AccessKeyld=AKIAIPM2XEMZACAXCMBA &respons
e-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-hash=6f0ec357a99542 fc8fdbd44e¢645d5294>. Acesso em:
18 nov. 2018. “[...] a fundamentacdo de que o art. 2° do ADCT implica, implicitamente, clausula pétrea, quanto
a forma e ao sistema de governo, para o procedimento de emenda do art. 60 da parte permanente da Constitui¢ao
— s0 estaria em causa se a emenda constitucional sob exame houvesse revogado esse art. 2° ou alterado a
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emenda teria apenas antecipado o pleito, o que ndo representaria malferimento ao nucleo

essencial do ADCT.

Além disso, percebe-se uma restricdo implicita. Ao entender que as normas
constitucionais transitorias representam, em sua grande maioria, regras de excecao ao texto
constitucional, reputa-se a sua natureza acessoria em relacdo as normas permanentes. Em uma
primeira percep¢do, a norma do ADCT terd efeito obstativo em face do poder de reforma
quando a norma permanente excepcionada tratar de conteudo irrevogavel. Ou seja, ndo € o
ADCT a clausula pétrea, mas a regra que aquele excepciona temporalmente. Por esse motivo,
uma acdo reformadora que revigore uma excecdo do ADCT ao texto permanente seria

inconstitucional, além de ser descabido modificar uma norma exaurida.

Nesse caso, por se tratar de norma constitucional e ter a sua eficicia exaurida,
remanescem, tal como indica a sua fungdo essencial no contexto do direito intertemporal, os
efeitos ultrativos, e estes, por sua vez, estariam protegidos pela regra da irretroatividade, bem

como estariam impedidos de sofrer uma alteracao.

A emenda ndo violaria diretamente o contetido essencial da norma transitoria, mas a
norma do texto permanente a qual esta, expressa ou implicitamente, vinculada. Seriam normas
transitorias dotadas de irrevogabilidade condicionada ou mitigada ao cumprimento de sua
finalidade. Nesse sentido, elas ndo poderiam ser afetadas em seu nucleo essencial pelo poder
reformador, mas ndo entram no conceito de clausula pétrea, pois estdo sujeitas a perda de

vigéncia a termo provavel.

A vinculacao ao texto permanente ¢ de fundamental importancia para se entender o
alcance da norma inserta no ADCT. Nao ha sentido em desprezar a sistematicidade em face
de um pretensioso silogismo (e. g. O ADCT estd na constituigio. E, portanto, norma

constitucional. E por se revestir dessa natureza, pode ser alterada.).

Tome-se como exemplo o tempo de mandato do presidente da republica do texto
permanente ¢ o do transitorio. Como regra de excecao e exaurida, ndo poderia sofrer uma
modificacdo. Muito embora, se houver modificagdo do tempo de mandato no texto
permanente, seria admissivel, a depender do acordo politico firmado, uma emenda para
estender pontualmente o mandato do atual presidente, ou mesmo na préopria que altera o texto

permanente, uma previsao transitdria que nao obrigatoriamente resultaria em mudanca textual

titularidade da decisao de que dele trata, ou, ainda, modificado a forma ou sistema de governo independentemente
de plebiscito, ou contrariamente ao que nele fosse decidido” (p. 82).
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a Constitui¢ao.

Entretanto, se hipoteticamente essa regra transitoria vigente fosse objeto de uma PEC
para dobrar o tempo de mandato do atual presidente, essa alteragdo seria inconstitucional por
violar a regra permanente e, portanto, o proprio sentido de democracia e republicanismo. Se
se altera o ADCT sem atentar nas normas permanentes, estar-se-ia admitindo um sistema
normativo paralelo, que concorre com a centralidade e a unidade da constituicdo permanente

e confronta-a.

Nao héd questionamento em relagdo ao nivel hierdrquico entre norma permanente e
transitoria, estando ambas as categorias no mesmo plano da supremacia formal. A
diferenciagdo reside nas dimensdes funcional e temporal. Cite-se como exemplo de vinculacao
entre regra permanente e transitoria a previsdo do art. 17 do ADCT, que contemporiza a
incidéncia da Constitui¢ao (art. 37, incisos XI e XVI) em relacdo aos efeitos de fatos
praticados em momento anterior a vigéncia da CF/88. A existéncia da referida disposi¢ao
transitoria estd condicionada a existéncia e a prescri¢ao da regra do art. 37. Aquela apenas
desvela a forma de incidéncia desta, derivando da norma permanente o comando que impede

a percepgao de vencimentos acima do teto remuneratorio.

Se existe regra no ADCT que nao pode ser suprimida por emenda constitucional pelo
fato de apresentar-se, em sua estrutura normativa, enquanto uma cldusula pétrea ou que nao
possua, ainda que implicitamente, o termo provavel de seu exaurimento, certamente essa
norma nao sera transitoria, pois foi feita para durar enquanto existir a Constitui¢do. Seriam
normas atipicas equivocadamente inseridas no rol do ADCT, quando mereceriam espago no

texto permanente.

No geral, estas pertenceriam ao conjunto de regras vocacionadas as disposi¢des gerais
ou finais da Constituigdo, pois se distanciam das caracteristicas essenciais daquelas, apesar de
existir similaridade finalistica. Elas seriam, conforme apresentacdo em capitulo anterior,
normas de transi¢ao, ou seja, que se aproximam, em termos de finalidade, do ADCT, mas se
distanciam do aspecto da provisoriedade, podendo ser uma clausula pétrea ou uma norma

constitucional com dnimo de permanéncia.

Num segundo momento, a emenda que altera o sentido normativo do ADCT para
convalidar situagdes inconstitucionais, aniquilar ou suspender, ainda que pontual ou

temporariamente, a eficacia da regra permanente também representa uma vedagdo implicita
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ao poder reformador da CF/88%®, nio se admitindo, a ndo ser por vontade expressa do
legislador originario, a reforma com pretensdes contrarias as regras e aos principios da

Constitui¢ao Federal.

Nesse ponto, € necessaria uma anélise cuidadosa da posi¢cao do ministro Moreira Alves,
pois apesar de considerar a incidéncia de emenda tendente a restringir ou ampliar a
transitoriedade, ndo se pode negligenciar a sua compatibilidade material e sistémica com a
Constituicao. Nao ¢ sempre, portanto, que uma modificagdo poderd tratar de qualquer matéria,

principalmente quando esta confrontar o texto permanente.

Restringir ou ampliar uma regra de excecao (transitoria) do poder originario ou, ainda,
admitir a instituicdo de uma nova excec¢do criada pelo poder reformador ndo foi questido
verticalmente debatida pelo Supremo. Considera-se que, em regra, ndo seria dada essa
prerrogativa ao Congresso Nacional, ndo apenas pela confrontagao logica de prorrogar algo
que ¢, por natureza, transitorio, mas estar em consonancia com o sentido e a efetividade das

normas permanentes.

E, por fim, conforme serd debatido com maior aprofundamento nos topicos seguintes
deste capitulo, nao ¢ permitido ao legislador reformador emendar as normas transitérias de
eficdcia exaurida. A natureza acessoria e temporaria das normas constitucionais transitorias
impede a reforma tendente a recuperar a eficacia, principalmente, daquelas que, em razao de
situacdes relacionadas a transicdo, apresentam-se como excecdes as regras permanentes,
incidindo em maior gravidade naquelas tendentes a permitir a simplificagdo de processos

legislativos ou a usurpagao de competéncia legislativa.

As reflexdes inerentes aos posicionamentos analisados nos tdpicos anteriores
permitem constatar a existéncia de outros desdobramentos acerca da relagdo supostamente
pacifica entre poder reformador e normas transitérias. A decisao de 1993 (ADI n° 829-3), na
verdade, ¢ o ponto de partida para o aprofundamento da tematica, pois apesar de vir no
contexto do controle concentrado, ela foi topica, visto que encontrou uma resolugao eficaz a
partir da polémica sobre a mudanga de regras especificas acerca do plebiscito. E bem provavel

que aquele colegiado ndo vislumbrasse os potenciais riscos de uma interpretaciao

356 Pode-se arguir, para além das situagdes reais que serdo demonstradas em tdpico desse capitulo,
hipoteticamente, vedagdes implicitas ao poder de reforma, tais como: ampliar o tempo do mandato do presidente
da republica (art. 4° do ADCT) contra o art. 82, ampliar o numero estados da federacéo (art. 13 do ADCT) ou
criar territdrios a revelia do art. 18, ampliar ou extinguir o prazo de extensdo da estabilidade no servigo publico,
trocar a forma de consulta ou extingui-la do art. 2° do ADCT, recobrar a eficacia para se permitir uma nova
revisdo constitucional ao arrepio do art. 60.
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condescendente com os interesses legislativos a época, mas o certo € que, mesmo sem saber,

acabou criando problemas que retornariam a compor a pauta de julgamento daquele tribunal.

5.4 O alcance do conteudo normativo das normas do ADCT desprovidas de eficacia

Concluiu-se, no decorrer desta tese, que o ADCT tem natureza juridica de norma
constitucional, gozando de mesma hierarquia normativa, sendo componente dotado de
eficacia (positiva e negativa), que vincula, portanto, toda a sociedade, em especial aqueles que

lidam com a aplicagdo de seus preceitos no ambito do direito valido.

Ap0s perquirir acerca dos limites do poder reformador de 1988, mas ainda no contexto
de sua competéncia constitucional, em face dos ADCTs, resta saber, dentre as disposi¢des
transitorias, a utilidade daquelas normas que cumpriram o seu papel no processo de transicao
entre ordens juridicas ou mesmo aquelas que, por algum motivo, exauriram a sua eficacia.
Afinal, o que resta a essas disposicoes? Essa € uma questdo que nao foi discutida na ADI n°
829-3/DF e que representa um ponto de tensao entre a natureza do ADCT e a manifestacdo do

poder constituido.

Horta 7 sugere que essas normas teriam valor meramente historico, o que
objetivamente implicaria perda da vigéncia, impedindo, sequer, nomind-las de normas
juridicas. Nao ha falar, portanto, em processo de desconstitucionalizagdo, pois nessa situagao
presume-se a perda da qualidade de norma constitucional para se revestir de categoria
normativa inferior. A desnaturagao, no caso, indica a perda da capacidade de vincular qualquer

comportamento para as situagdes posteriores que, porventura, instituia a norma exaurida®®.

E importante, portanto, entender a relagio de temporariedade e vigéncia para que nio

se incorra em armadilhas retdricas ou argumentos equivocados. Observa-se nesse ponto a

359

analise de Mendes™” sobre a impossibilidade de se, por exemplo, emendar o ADCT para

357 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

358 SILVA, José Afonso. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. 2. tir. S3o Paulo: Malheiros, 2008,
p. 204-205: “[...] Seu carater transitorio indica que regulam situagdes individuais e especificas, de sorte que,
uma vez aplicadas e esgotados os interesses regulados, exaurem-se, perdendo a razdo de ser, pelo
desaparecimento do objeto cogitado, ndo tendo, pois, mais aplica¢do para o futuro”.

359 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 12. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2017, p. 78. “Nesses casos, o constituinte originario quis investir beneficiarios certos em direitos
determinados, de tal sorte que, se o constituinte de reforma lhes subtraisse ou diminuisse a vantagem, estaria
perpetrando, sendo um ataque a clausula pétreas da seguranca juridica ou do direito adquirido, certamente que
uma fraude ao constituinte originario. Assim, ndo seria valida uma emenda que restringisse os contemplados pela
anistia concedida pelo constituinte originario no art. 8° do ADCT. Tampouco seria valida a emenda que tivesse
por efeito anular a estabilidade no servigo publico concedida pelo constituinte originario, no art. 19 do ADCT,
aos servidores que, quando da promulgagdo da Carta, estavam ha pelo menos cinco anos no servigo publico,
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extinguir o direito a estabilidade no servigo publico, nos termos do art. 19 do ADCT.

Ora, nao ¢ possivel altera-la, pois simplesmente perdeu a vigéncia, e uma potencial
emenda sobre o assunto, por vedacao constitucional, ndo retroagiria para alcangar as situagdes
consolidadas, sendo indcua para rediscutir uma regra exaurida ou tratar de situagdo, ja que a
regra permanente obstaculiza a possibilidade de estabilidade sem concurso publico. Da mesma
forma que ndo se pode modificar uma medida provisoria que perdeu a sua vigéncia, ndo ¢

possivel modificar a norma constitucional transitoria exaurida.

As normas constitucionais, atendendo a essa condi¢do (norma juridica), possuem a
qualidade de vincular positiva e negativamente o Congresso Nacional, tanto no que tange ao
poder de reforma, quanto em relacdo a criagdo, modificagdo ou extingdo da legislacdo
infraconstitucional, importando afirmar que o comportamento por acdo ou omissdo pode

acarretar uma inconstitucionalidade.

No que toca a for¢a normativa do ADCT, admite-se que, enquanto vigente, possui a
mesma capacidade de vinculagdo. J4 a norma exaurida ndo dispde de qualquer forca
vinculante em relagdo ao legislador. Entretanto, ndo podera sofrer alteragcdo por emenda por
dois motivos: em primeiro lugar, porque juridicamente ela ndo existe, ainda que persistam os
seus efeitos ultrativos; em segundo lugar, ainda que se queira reativar a normatividade de um
dispositivo exaurido, ndo serd possivel instituir uma nova exceg¢ao a regra do texto permanente
se esta € clausula pétrea ou se viola norma atinente ao procedimento legislativo. Ou seja, a

eficacia negativa ndo provém da norma transitoria exaurida, mas do dispositivo permanente.

Nesse sentido, ndo seria possivel, por exemplo, uma emenda ao ADCT para recuperar
a eficacia da revisdo constitucional nos termos em que foi originariamente proposta, pois
representaria violagdo ao art. 60 da CF/88, referente a supremacia e a rigidez da constituigao.
Nao se permite, conforme analise posterior, recuperar ou postergar prazos exauridos, usurpar,
ainda que pontualmente, competéncia legislativa determinada do texto permanente ou cassar
situagoes consolidadas. Nao ¢ dado, portanto, recuperar as regras transitorias de excecao, pois

¢ um atributo restrito ao poder origindrio.

Sem eficacia, portanto, as normas transitorias exauridas ndo se prestam a fiscalizacao
concreta ou abstrata dos atos normativos que, porventura, possam, sob aspecto aparente,
confrontar com elas. Desprovidas de eficacia, ndo poderiam servir de fundamento de validade

para o controle de normas, cabendo, entretanto, ao intérprete verificar se o ato legislativo

embora ndo houvessem ingressado nos quadros da Administragdo por meio de concurso ptblico”.
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editado violaria ou ndo a Constitui¢do, tendo como parametro a norma permanente da qual se

vinculava o ADCT ao tempo de sua vigéncia.

Tramita, na Camara dos Deputados, a PEC n°. 467/2010, de autoria do deputado
federal Sérgio Barradas Carneiro (PT/BA), que acrescenta as normas constitucionais gerais o
art. 250-A a CF/88, objetivando revogar o ADCT, resguardando a ultratividade dos que
resguardam situacdes consolidadas, bem como a manuten¢do daquelas que ainda ndo

exauriram a sua eficacia®,

Nesse contexto, a proposta de redacao redireciona a matéria sobre o pagamento de
precatorios judiciais e as Zonas Francas a reserva de lei complementar. A PEC ainda estabelece
uma norma transitoria que condiciona a eficécia dos artigos do ADCT ao advento de lei
complementar ou ordinéria, sendo enfatico em relagdo ao art. 34 do ADCT (Sistema Tributério

Nacional).

Em sua justificativa, o referido deputado indica que grande parte dessas normas
perderam a eficacia, bem como, pelo preciosismo do legislador, ndo deveriam estar no corpo
do texto constitucional, pois ndo possuem estatura material de norma da Constituigdo.

Reconhecendo a natureza e a finalidade de tais normas®6!

, afirma que ‘“tais normas nao
merecem mais 0 mesmo status normativo, uma vez que as situagdes para as quais foram

concebidas j& produziram os seus efeitos”.

A viabilidade dessa proposta de emenda ¢ confrontada por questionamentos 16gicos,
pois, apesar da boa inten¢do, ndo seria possivel revogar, por emenda, um ato normativo que
exauriu a sua eficacia ou mais precisamente perdeu a vigéncia. Estas por si s6 perderam, nao
apenas, o status constitucional, mas a propria natureza de norma juridica, reconhecendo nestas
um valor histérico em sua concepcao, aplicabilidade e exaurimento, nos mesmos termos em
que figura o predmbulo da constituicio. Ha concordancia, entretanto, em relacdo a
desnaturagdo de matérias que poderiam receber um melhor tratamento no ambito da

regulamentacdo infraconstitucional.

360 Em solugdo assemelhavel, o poder reformador da Constitui¢do costarriquenha procedeu a um amplo
processo de derrogacdo de suas normas transitorias.

361 “[...] Diante do que preconiza a técnica legislativa constitucional, que as Disposi¢des Constitucionais
Transitorias se prestam a fazer a passagem entre a ordem constitucional pretérita e aquela que esta se
estabelecendo, momento em que diversas ocorréncias transitorias devem ser abordadas, de modo, inclusive, a
minorar as possiveis instabilidades institucionais”.
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5.5 O poder reformador e os ADCT: questdes tedrico-praticas sobre a realizacio das

normas constitucionais

Passada a discussao acerca dos limites do poder constituinte derivado sobre o ADCT,
em situagdo de vigéncia ou em completo estado de exaurimento normativo, cumpre delinear
as repercussoes praticas desse campo da agdo reformadora, adentrando ndo apenas no debate
tedrico sobre a conformacdo e a constatacdo da desnaturagdo das normas constitucionais
transitorias, mas também em como esse processo de modificagdo acaba por gerar riscos que
subvertem a propria ideia de unidade da constituicdo e da validade, considerando os
sucessivos embargos proporcionados a efetividade do texto permanente da constituicdo de

1988.

Nesse sentido, elencaram-se, a titulo de exemplo, algumas situacdes em que as
reformas ao ADCT representaram, nesse entendimento, a completa inversdo do papel do
legislador reformador refratario a proposta de sistematicidade da constitui¢ao federal de 1988,
agravando a unidade e a efetividade do sistema. A predilecdo pelas questdes analisadas a
seguir nao prejudicam o estudo do fendmeno de outras emendas que se orientaram no mesmo

sentido.

5.5.1 Caso 01: EC n° 73/2013 dos Tribunais Regionais Federais: usurpacdo da atribui¢ao

legislativa e violag@o ao devido processo legislativo

A EC n° 73/2013, apesar da pouca repercussao no campo doutrinario, ¢ ladeada de
aspectos polémicos sobre os termos de sua insercao no texto constitucional. A criagdao de mais
quatro TRFs est4 inserida num contexto da reforma do judicidrio, empreendida pela EC n°.
45/2004. Essa emenda significou o desencadeamento de um amplo processo legislativo e
administrativo de reformas de reestruturacdo do Poder Judiciario, representando uma tentativa
de alinhamento institucional deste em relacdo as liberdades fundamentais, mas,
principalmente, ao Estado Democratico de Direito, que proporcionou, em razdo do vasto

catalogo de direitos, a emersao de uma litigiosidade reprimida.

A forma encontrada para instaurar o conjunto das politicas publicas judicidrias foi,
inicialmente, a readequacdo do texto constitucional. Valendo-se da maior alteracdo a
Constituicao, o Congresso Nacional inseriu diversos instrumentos de racionalizacdo da
atividade jurisdicional (sumula vinculante, repercussdo geral no recurso extraordindrio,

razoavel duracdo do processo, Conselho Nacional de Justica e Ministério Publico etc.), bem
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como desencadeou uma série de modificacdes no plano infraconstitucional (reformas

processuais gradativas e regulamentac¢ao de dispositivos constitucionais).

Importante mencionar que, para além da controvérsia sobre a viabilidade técnica e
juridica da EC n°. 73/2013, que, por si mesma, condensa um amplo repertério de

362

questionamentos sobre a sua validade®®, esta analise restringe-se a manifestacdo do poder

S363

reformador no que tange a inclusdo do § 11 no art. 27 dos ADCT para instituir os quatro

Tribunais Regionais Federais (TRFs) e os seus desdobramentos.

O Superior Tribunal de Justi¢a (STJ) bem como a formatacdo dos tribunais federais
sdo frutos da interacdo entre normas permanentes e transitorias. O art. 27 dos ADCTs
estabeleceu a instalagdo do STJ e dos cinco TRFs, que foram divididos levando em
consideracdo a abrangéncia das regides brasileiras e, sobretudo, o critério populacional. A
norma transitoria em questao foi criada com um propoésito especifico, esvaindo a sua eficacia

a partir da institui¢do dos o6rgaos vinculados ao poder judiciario da Unido.

De outro lado, os artigos art. 104 ao 109 retinem o conjunto de normas permanentes
que definem a forma de ingresso nos tribunais, como também a competéncia material e
funcional da justica comum federal. Trata-se, portanto, de uma norma transitéria institutiva
ou organica, que, peculiarmente, teve arruinada a sua eficacia em fun¢do do atingimento do

seu proposito.

Ou seja, a norma perdeu a aptiddo para surtir efeitos, possuindo uma vigéncia
meramente figurativa ou histérica no texto constitucional. E inviavel admitir que uma norma
de eficacia exaurida, de natureza transitoria, possa ter restaurado a sua aptidao pela via da
emenda constitucional, pois, apesar de estar ainda vigente, a disposi¢ao foi propositalmente

criada pelo legislador constituinte em razdo de uma situacao especifica.

Eventual modificagdo estrutural deve ocorrer no texto permanente ou, como

oportunamente define a norma originaria, por forca de lei infraconstitucional, alterando a Lei

362 A referida emenda constitucional ¢ objeto de analise na ADI n° 5.017/DF, que suspendeu, por meio de
medida cautelar, os seus efeitos.

363 Art. 1° O art. 27 do Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias passa a vigorar acrescido do seguinte
§ 11: “Art. 27.[...] § 11. Sdo criados, ainda, os seguintes Tribunais Regionais Federais: o da 6* Regido, com sede
em Curitiba, Estado do Parana, e jurisdi¢do nos Estados do Parana, Santa Catarina ¢ Mato Grosso do Sul; o da
7* Regido, com sede em Belo Horizonte, Estado de Minas Gerais, e jurisdicao no Estado de Minas Gerais; o da
8% Regido, com sede em Salvador, Estado da Bahia, e jurisdi¢do nos Estados da Bahia e Sergipe; e o da 9* Regido,
com sede em Manaus, Estado do Amazonas, e jurisdicdo nos Estados do Amazonas, Acre, Rondonia e
Roraima.”(NR)

Art. 2° Os Tribunais Regionais Federais da 6% 7% 8* e 9* Regides deverdo ser instalados no prazo de 6 (seis)
meses, a contar da promulgacdo desta Emenda Constitucional.

Art. 3° Esta Emenda Constitucional entra em vigor na data de sua publicagéo.
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n° 7.727/89. Violar a vontade constituinte, representa um comportamento ilegitimo do poder
reformador, podendo ensejar, como na situagdo concreta, uma ameaca sistémica a validade e

a forca normativa da constituicao.

Valendo-se da prerrogativa de poder reformador, o Congresso Nacional emendou a
constitui¢do para criar Tribunais Regionais Federais. Dentre as fungdes atipicas designadas ao
Judicidrio estd, no art. 96, inciso II, “c”, a competéncia privativa para deliberar acerca da
criagdo e extingdo de tribunais inferiores, perfazendo-se, no contexto de sua independéncia
institucional, na autonomia administrativa e orcamentaria para definir a viabilidade de
manuten¢ao de sua estrutura organica, respeitados os limites da propria constitui¢do. Observe -
se, que, além do art. 27 se tratar de norma eficdcia esvaida, o poder constituido violou, sob o
aspecto formal (orgdnico) e material, a Constitui¢do Federal de 1988 ao passo que usurpou
ndo apenas a regra da reserva de lei, mas a competéncia do Judiciario para instaurar o

pertinente processo legislativo, bem como a separagao de poderes.

Ainda que esteja em nivel hierarquicamente superior em relagdo as demais
manifestagdes infraconstitucionais do ordenamento juridico, a emenda ndo esta habilitada a
invadir a reserva de iniciativa definida pelo legislador constituinte, nao sendo
argumentativamente ldgico admitir a premissa silogistica de que “quem pode o mais, pode o

menos”.

Nesse sentido, o Supremo ja sedimentou, em diversos julgados®®, entendimento ao
asseverar o vicio formal de emendas constitucionais tendentes a burlar o devido processo
constitucional legislativo. Em uma dessas oportunidades, o STF, na ADI n°. 4.284/RR,
declarou a invalidade da emenda que alterou o art. 33 da Constituicdo estadual de Roraima
por usurpar a iniciativa privativa do Chefe do Executivo para tratar do regime de servidores

publicos dos seus quadros.

No mesmo sentido, a ADI n°. 5.211/PB impugna a emenda n° 35 por obrigar o
Executivo a nomear ao cargo procurador-geral do Estado apenas os membros da carreira.
Além de violar a separacao de poderes por conta da supressdo do vicio de iniciativa, a norma
também ¢ materialmente inconstitucional por ferir o principio da simetria (art. 131, §1° da

CF/88).

A criagdo dos cinco tribunais regionais federais se deu por norma transitoria em razao

364 Ver ADI n° 4.284/RR, ADI n°. 3.930/RO, ADI n°. 3.777/BA, ADI n°. 2.654/AL e ADI n°. 2.192/ES.
Basicamente, todos os julgados elencados tratam da usurpag@o de iniciativa legislativa do Poder Executivo por
emenda constitucional estadual.
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de que se inaugurava uma nova ordem constitucional, em que se buscava originariamente a
sistematizacdo da justica federal, sendo irremediavelmente um ato criador do legislador
constituinte, pois nao caberia ao Judiciario o exercicio de poder constituinte. Depois de criado,
estabeleceu-se como competéncia privativa deste poder a oportunidade de definir a ampliagdo,
a extin¢ao ou alteragdo da organizacdo e divisdo judiciarias, suprimindo a possibilidade de
competéncia legislativa concorrente com outro poder (Legislativo ou Executivo), pois ndo ha

mais forca normativa a ser extraida das regras transitorias de aplicabilidade exaurida.

O que se quer afirmar ¢ que o art. 27 ¢ uma norma transitoria que estabelece uma
excecdo pontual ao texto permanente da Constituicdo de 1988, visto que deixa a cargo do
constituinte origindrio a organizacao da justica federal. Criados os TRFs, o eventual aumento
ou supressao, no curso da vigéncia da atual constitui¢ao, fica por conta do processo legislativo

ordinario, vedando-se a competéncia do poder reformador para tratar dessas questoes.

Situacdo que envolve abuso de competéncia constitucional, no caso, pelo poder
derivado (decorrente), aconteceu com a questdo da organizagdo politico-administrativa na
CF/88 e a previsdao nos ADCTs da Constituicao estadual do Rio Grande do Sul, excepcionando
as regras de criagdo, incorporacao, fusdao e desmembramento de municipios naquele Estado.
No art. 45 desta, criou-se o municipio de Ana Rech, a revelia do processo constitucional
estabelecido nesta e na Constituicdo Federal. Em vez de recorrer a regulamentacdo
infraconstitucional, o legislador decorrente resolveu inovar ao prever, pontualmente, a criagao

de uma nova entidade federativa pelo desmembramento do municipio Caxias do Sul.

No julgamento da ADIn°. 192, o entdo ministro Moreira Alves, jJuntamente aos demais
membros daquela composi¢ao, entendeu, dentre os diversos argumentos elencados, que nao
se pode instituir por norma constitucional estadual, o que esta reservado, pela CF/88, a lei
ordinaria, impondo “aos Estados-membros a participagdo, em sua feitura, do Chefe do Poder

Executivo Estadual, que pode, inclusive, veta-la”3®°.

O atalhamento procedimental, portanto, vulnerou a literalidade do art. 18, § 4° da
CF/88, da mesma forma que se observa com a edi¢dao da EC 73/2013 em relagdo ao art. 96, ao
usurpar, a um sé tempo, a participacao legislativa do Judicidrio e do Executivo, abrindo-se um

permissivo capaz de flexibilizar nocivamente a participagdao € o controle reciproco entre os

365 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Acéo direta de inconstitucionalidade n°. 192-2/RS. De forma
mais incisiva, o ministro Celso de Mello asseverou na presente ADI que: “O Estado-membro — ndo obstante
titularize o poder constituinte decorrente, que se revela, no entanto, em funcdo de sua natureza mesma,
essencialmente limitado no plano juridico — ndo dispde, por essa razdo especifica, de competéncia para, mediante
norma propria de indole constitucional, criar municipio”.
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poderes, na medida que uma “emenda proviséria” ao ADCT, possa retirar e, logo em seguida,
devolver competéncias constitucionais atribuidas sistematicamente pela mera conveniéncia

do poder reformador.

Conforme defendido em topico deste capitulo, ndo ¢ dado ao Congresso Nacional a
competéncia reformadora para excepcionar, em renovado texto do ADCT, regra do texto
permanente, sob pena de subverter a coeréncia do sistema normativo. Essa prerrogativa ¢
exclusiva do poder constituinte origindrio, pois € no contexto de transicdo entre ordens

juridicas que se autoriza a acao estabilizadora das regras de excegao.

O problema ndo ¢ a auséncia de iniciativa do Judiciario para propor emendas, mas o
seu direito constitucional, com fundamento no controle reciproco, de participacdo em
processo legislativo para dispor acerca do autogoverno judiciario®®®, afigurando-se (art. 96, 1,
“c”) como uma cldusula pétrea implicita e, portanto, imune a supressdao ou flexibilizagcdo
tendente a restringir a prerrogativa do poder judicante, sendo aquele dispositivo uma

decorréncia légica do art. 60, §4°, inciso I11.

Observa-se que, ao utilizar o ADCT para a criagdo de novos tribunais, o legislador
reformador tentou se esquivar do procedimento de alteracao da Constituicdo, sem levar em
consideracdo o papel do Judiciario. A banalizacdo da mudanga constitucional e, pior, da
constitucionalizacdo de regras que deveriam adotar o formato lei infraconstitucional compara-
se ao delirio de Midas em transformar, inutilmente e a revelia da coeréncia sistémica, tudo o

que toca em norma constitucional.

5.5.2 Caso 02: EC n° 57/2008 da Criagao dos Municipios: a vontade politica e a violagdo ao

pacto federativo

" ao analisar os mecanismos horizontais e verticais de controle do

Loewenstein®
exercicio do poder no estado constitucional, elenca o federalismo (juntamente as liberdades

fundamentais e ao pluralismo) como instrumento de conten¢do a manifestacao plena do poder

366 Definitivamente, a criacdo de Tribunais ndo ¢ medida que exija a manifestagdo do poder reformador em
razdo da atribui¢do explicita conferida ao Judicidrio e que, portanto, ndo comportaria interpretagdo extensiva
para considerar tal medida uma consagracao do direito fundamental de acesso a justica a revelia dos limites
constitucionais de reforma. Nao se pode afirmar, a contrario sensu, que a constitucionalidade da EC n°. 45/2004
tenha criado um precedente autorizativo para que o Legislativo pudesse empreender, livremente, outras
mudangas na gestao judiciaria, pois a ampla reforma do judiciario importava na mudanca da Constituig¢do e, ao
contrario do que se pretende por meio da EC n°. 73/2013, potencializou os poderes da gestdo judiciaria.

367 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Traduccion: Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed.
Barcelona: Editorial Ariel, 1976.
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central, tendo por base a distribuicdo das competéncias por meio de uma constitui¢do escrita,
sendo invidvel conceber, segundo revela categoricamente, tal forma de Estado sem um
documento politico que defina, minimamente, a coesdao, a autonomia, a preservacao das
expressoes historico-culturais de cada entidade federativa e a comunidade de interesses

politicos, econdmicos etc.

De fato, esse modelo de organizagdo politico-administrativa representou uma das
principais contribuicdes (tedrica e pratica) do constitucionalismo norte-americano para a
conformac¢do do modelo experimentado por considerdvel parcela das democracias ocidentais

modernas.

O federalismo brasileiro 38 | apesar da inspiragdo norte-americana em sua
transplantacdo, desenvolveu-se de maneira muito peculiar, enfrentando, ao longo da historia,
um processo de amadurecimento nao-linear sob aspectos normativos e praticos, ladeado por
avangos e retrocessos que, de certo modo, materializam alguns dos impasses ainda existentes

na ordem constitucional de 1988.

Isso se deu, sobretudo, em relagdo a uma cultura politico-administrativa que partiu de
um modelo de organizagdo estatal centralista (Estado Unitario) para um federalismo de
concessao, pois recorreu-se voluntaria e estrategicamente, a0 menos normativamente num
primeiro momento, a descentralizagdo como forma de consolidagdo do seu vasto territorio.
Seria, portanto, inapropriado trazer elementos comparativos ou de pureza paradigmatica capaz

de evidenciar um modelo certo de outro equivocado>®°.

O ordenamento vigente instituiu um federalismo cooperativo, visando fortalecer a
atuacdo social e econdmica por meio da colaboragdo mutua entre os entes politicos, tendo em
conta as desigualdades regionais. O modelo normativo espelha, portanto, a reparticao de

competéncias materiais e legislativas ao fim de delimitar a autonomia de cada um, e, ao

368 Nesse sentido, pode-se mencionar, em relagdo a forma de Estado, as ideias de: Frei Caneca; BASTOS,
Aureliano Candido de Tavares. A provincia: estudo sobre a descentralizagdo do Brasil. Edicdo Fac-Similar,
Brasilia: Senado Federal, 1996; VIANNA, Oliveira. O ocaso do Império. 3. ed. Rio de Janeiro: ABL, 2006; Rui
Barbosa e Joaquim Nabuco.

369 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucién. Traduccion: Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed.
Barcelona: Editorial Ariel, 1976, p. 362 Ao contrario do que se possa supor, a propria estrutura matricial do
federalismo, os Estados Unidos da América, ndo possui um processo historico isento de instabilidade quanto ao
regramento das tensdes entre poder federal e estados-membros, principalmente pelo fato de sua constitui¢do ndo
tentar tratar exaustivamente das atribui¢des federativas. A intensidade do federalismo ficou a mercé da variacdo
da composi¢ao da Suprema Corte, tendo, inclusive, mais influéncia, em razdo do uso da técnica que desvendou
as competéncias implicitas, que o Congresso, conforme assinala o autor: “[...] o que diferencia a evolugéo
americana da supremacia federal em relagc@o a outras estruturas federalistas [...] € a circunstancia de que a sua
posicdo de preponderancia tem sido alcangada por meio da interpretagao judicial da Constituigdo e apenas muito
secundariamente por meio das emendas constitucionais”.
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mesmo tempo, oportunizar a atuagdo comum, concorrente e residual entre as unidades
federativas na realizagdo do projeto politico de Estado de matriz liberal, mas cercado pelas
ideologias de uma social-democracia. Apesar disso, tempera esta autonomia com a previsao
de um processo constitucional de intervengao sob o argumento de preservagao das institui¢des

e do pacto de indissolubilidade.

O Brasil adotou um formato em que leva em consideragdo a autonomia politico-
administrativa em trés esferas (Unido, Estados e Municipios), possibilitando a unidade sem
prejudicar as singularidades locais. Nesse contexto de autonomia, discute-se a proliferacdao
dos municipios e a legitimidade das solucdes legislativas com o intento de conter a
fragmentacdo do Estado brasileiro, enfatizando a Emenda Constitucional n°. 57/2008, que
alterou o regime das normas transitorias para consolidar, na 6tica dessa abordagem, situagdes

inconstitucionais.

Dentre as disposi¢cdes normativas pertinentes a organizagao politico-administrativa do
Estado brasileiro, pontua-se a regra de criag¢do, incorporagdo, fusdo e desmembramento dos
municipios insculpida no art. 18, § 4°3°. O propoésito do legislador constituinte foi consagrar
o principio federativo, conferindo autonomia, na forma de lei complementar estadual, para
instituir novas unidades federativas, respeitando as peculiaridades historico-culturais e o

interesse da comunidade local.

Imbuido, portanto, do espirito de reordenacdo do territério nacional por meio da
difusdo de novas unidades federativas e de maior fragmentacdo do sistema federativo ao
conferir a competéncia legislativa aos Estados para dar vazao a essa demanda, o que se
percebeu foi um expressivo aumento de municipios e com ele a preocupagdo do Congresso
Nacional em buscar medidas capazes de conter os excessos € a consequente esfarelamento de
um modelo federativo exaltado por, textualmente, conferir autonomia politica e administrativa
a seus entes. Eis que, em pouco menos de trés anos de vigéncia da Constitui¢ao Cidada,
emergiu a PEC n°. 41/1991, cujo objetivo foi reformar o § 4° do art. 18, objetivando remediar

um prognostico equivocado.

370 [TEXTO ORIGINAL] Art. 18, § 4°: A criagdo, a incorporagdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios
preservardo a continuidade e a unidade histérico-cultural do ambiente urbano, far-se-do por lei estadual,
obedecidos os requisitos previstos em lei complementar estadual, e dependerdo de consulta prévia, mediante
plebiscito, as populagdes diretamente interessadas. [TEXTO ALTERADO] Art. 18, § 4° A criacdo, a
incorporacdo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-do por lei estadual, dentro do periodo
determinado por Lei Complementar Federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populacdes dos Municipios envolvidos, apés divulgacio dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei.
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Aproveitando-se de critérios abertos e da autorizagdo legislativa constitucional, os
Estados, movidos por questdes eleitoreiras, orquestraram um crescimento desordenado de
novos municipios sem levar em consideragdo, em sua grande maioria, a viabilidade
administrativa e a sustentabilidade financeira. E apropriado dizer, antes de adentrar no mérito
da emenda, que a discricionariedade do legislador constituinte em autorizar a criagdo de
municipios por lei estadual foi negligente e nociva a proposta de federalismo cooperativo da
CF/88 ao permitir o crescimento de novas unidades autdnomas sem a defini¢dao de pardmetros
legais em nivel nacional®’!. Percebia-se que o processo constitucional de criagdo, fusdo,

incorporagio e desmembramento de entes municipais estava comprometido desde a origem?®’2.

E sabido que a classica doutrina da teoria constitucional adverte sobre a inexisténcia
de normas constitucionais originarias inconstitucionais *’®, levando em consideragio a
coeréncia tedrica em relagao a repisada natureza da manifestagdo constituinte (a auséncia de
parametro) e o comprometimento da propria ideia de rigidez constitucional. Entretanto, a
contradi¢do foi tdo desproporcional e afrontosa a organizacdo politico-administrativa do
Estado que, em socorro a higidez das institui¢cdes politicas, foi necesséria a edicdo de emenda
constitucional tampao (EC n°. 15/96) e a compreensdo argumentativa da jurisdigao

constitucional (ADI n°. 2.395-1/DF) para convalidar a referida providéncia®".

A expressdo utilizada para se referira EC n°. 15/96 (“tampao”) € justificada ndo apenas
pelo objetivo pontual de deslocar a competéncia legislativa para a Unido e criar outras
exigéncias normativas a esse processo enquanto poder legislativo nacional e corresponsavel

pela sustentabilidade da federagao, mas pela omissao legislativa de mais de 22 (vinte e dois)

371 A salutar corregdo normativa foi ressaltada, a época do julgamento da ADI n°® 2.395-1/DF, ao afirmar-se,
majoritariamente, que seria incoerente a auséncia da Unido no processo de criagdo de novos municipios, tendo
em conta o federalismo fiscal e o consequente fatiamento desordenado das receitas tributarias, o aumento da
maquina administrativa e o falso sentimento de gerenciar uma estrutura livre dos problemas ordinarios de um
municipio.

372 Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), na década de promulgacdo da
Constituicdo vigente, o Brasil possuia 3.974 municipios, ocorrendo um crescimento exponencial, entre este
periodo (1980) e meados da segunda década do século XXI (2013), de 1.596 unidades federativas locais,
representando, em menos de trinta anos, uma fragmentagdo do tecido federativo em torno de 42%. E esse nimero
ainda merece corrigenda, considerando que o ultimo registro oficial realizado pelo IBGE data de 2015, pois,
segundo a comissdo que estuda a viabilidade de regulamentag@o ao art. 18, §4°, sinaliza que, atualmente, existem
5.570 municipios.

373 BACHOFF, Otto Von. Normas constitucionais inconstitucionais? Coimbra: Almedina, 2014.

374 FERRARI, Sérgio. Criacdo de municipios e debate cientifico: entre mitos e métodos. Revista de
informagdo legislativa: RIL, v. 53, n. 211, p. 55-80, jul/set. 2016. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/211/ril_v53 n211 p55>. Acesso em: 16 dez. 2018. “Bastava
modificar os critérios de reparticdo do FPM — todos contidos em legisla¢do infraconstitucional — para extinguir
o principal incentivo as emancipagdes. Em vez disso, foi-se mexer no texto constitucional, criando um
engessamento com consequéncias indesejadas, como se procurara explicitar a seguir. E o velho ‘movimento
pendular’ que caracteriza muitas das ‘reformas’ legislativas e constitucionais no Brasil”.
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anos, imposta a efetividade da norma constitucional. Muito embora ndo regulamentada, a
norma possui um evidente efeito paralisante em relacdo as aspiragdes dos legisladores
estaduais, visto que estabelece lei complementar geral da Unido.

Esse represamento 37

ndo tardaria a surtir os seus reflexos pelos mecanismos
processuais habeis ao combate da sindrome da inefetividade das normas constitucionais
quanto ao comportamento inerte do legislador. Nesse sentido, as comunidades prejudicadas
ajuizaram mandado de injun¢do®’®, acdes diretas de inconstitucionalidade por omissdo (ADI
n°. 3.682) e, em outras situacoes, a criagdo a revelia da CF/88, ensejando impugnagdo no
STF®"". Coloca-se, como decisio paradigmatica, a ADI n°. 2.240-7/BA, onde o STF enfrentou

a constitucionalidade da existéncia fatica do municipio de Luiz Eduardo Magalhaes.

Nessa ocasido, o Supremo optou por uma declaracio de inconstitucionalidade mediada
ou simplesmente a projecao dos efeitos, em regra, imediatos para um momento futuro como
forma de garantir a preservacdo da seguranga juridica e a boa-fé da criagdo do municipio
putativo, ressaltando a evolugdo da jurisprudéncia dos tribunais constitucionais (EUA,
Alemanha e Espanha) em orientar-se pela mitigacdo dos efeitos da declaragdo de nulidade,
quando a sua incidéncia representa, em verdade, o agravamento e nao a solugao para debelar

uma situagao inconstitucional.

Assim, tolerado por condi¢do resolutiva, o municipio de Luiz Eduardo Magalhaes foi
declarado inconstitucional; entretanto, por forga do art. 27 da Lei n® 9.868/99, a incidéncia do
acorddo foi postergada para 24 (vinte e quatro) meses, oportunizando uma sobrevida ao

respectivo municipio®’®.

Nao bastasse todo o estorvo causado pelos remendos institucionais, o legislador
reformador, com vias a consolidar a situacdo de tantos outros municipios putativos como o de

Luiz Eduardo Magalhaes, ao contrario da solugdo proposta no julgamento da ADI n°. 2.240-

375 Muito embora tenha sido providencial e necessario, ndo se pode negar que o meio utilizado foi equivocado,
pois postergou o problema, agravado pela contumécia legislativa. Isso, inclusive, foi antevisto pelo ministro
Marco Aurélio (voto vencido na ADI n° 2.395-1/DF) e rememorado na ADI-O n° 2.240-7/BA.

376 Pode ser citado como referencial o MI n°. 725, onde, na ocasido, o ministro-relator Gilmar Mendes, apesar
da divergéncia, asseverou que ndo era possivel vislumbrar violagdo de um direito fundamental por parte do
municipio de Nova Brasilandia, apto a ensejar a impetragdo em razdo de uma omissdo inconstitucional.

377 ADIs 2.240, 3.316, 3.489 ¢ 3.689.

378 Em sede de explicagdo, no voto da presente ADI-O, o ministro Sepulveda Pertence assevera que a forma
utilizada pelo STF para resolver a questdo aproxima-se da técnica da “lei ainda constitucional”, o que
consideramos equivocado, pois originariamente o TCFA preserva a presuncgdo de constitucionalidade da norma
questionada, sinalizando, em razdo da evolucdo social, ao legislador, sob de tornar-se inconstitucional. No caso
do objeto da ADI n°. 2.240-7/BA, a lei que criou o municipio de Luiz Eduardo Magalhaes ¢ afrontosamente
contraria a CF/88, desprezando o obstaculo estabelecido pelo poder reformador com a EC n° 15/96.
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7/BA, editou a EC n° 57/2008, convertendo o estado de inconstitucionalidade declarada em
entidades federativas constitucionais. Pior, referida emenda criou uma regra transitoria nos

ADCTs para anistiar os municipios numa clara constitucionalidade superveniente.

O texto do art. 96 dos ADCTs informa que: “Ficam convalidados os atos de criacao,
fusdo, incorporaciao ¢ desmembramento de Municipios, cuja lei tenha sido publicada até 31
de dezembro de 2006, atendidos os requisitos estabelecidos na legislagdo do respectivo Estado
a época de sua criagdo”. A partir das premissas basicas de rigidez constitucional e da natureza
juridica do referido ADCT (norma constitucional derivada), verifica-se a oportunidade de
controle jurisdicional apto a questionar ou mesmo ilidir a sua presuncao de validade, ja que,

num mero esfor¢o de interpretacdo literal, as duas regras sdo inconciliaveis.

E, ainda que estivéssemos diante de uma exceg¢do, a regra convalida situagdes
inconstitucionais, pois deliberadamente anistia a usurpagao de uma competéncia legislativa
expressamente prevista no texto constitucional e instituida pelo poder reformador de 1988.
Ou seja, ndo se trata de uma excegdo a regra do art. 18, § 4°, mas de uma excec¢do a propria

Constitui¢ao.

Ressalta-se que a prerrogativa do poder constituinte originario em definir no ADCT
claras excegdes ao texto permanente, enquanto técnica de transi¢do entre ordenamentos, nao
se estende ao poder constituinte derivado, configurando-se em ordinario conflito normativo
entre normas constitucionais. E, nesse sentido, pode-se mencionar o exemplo do artigo
transitorio n° 40 da constituicdo colombiana que prevé, com fundamento no poder constituinte
originario, a convalidacao de municipios criados pelas assembleias departamentais antes de
31 de dezembro de 1990. Sem entrar no mérito dos motivos ou da necessidade, percebe-se
que a excepcionalidade cabe, com exclusividade, ao proprio criador da Constituigdo,

prerrogativa que, ordinariamente, ndo se estende ao poder reformador.

Conforme debate congressual, os motivos para a aprovacao da EC n°. 57/2008
gravitaram em torno da invocag¢do aos principios gerais de seguranca juridica, boa-fé¢ e
confianga, tendo em conta as tramitagdes ja existentes ao tempo da EC n°. 15/96. Entende-se
que, se ja existia tramitacao de criagdo ao tempo da edi¢do da EC n° 15/96, esta deveria prever
regra transitoria para garantir a continuidade do devido processo ou postergando o prazo de
sua incidéncia, ndo cabendo a EC n° 57/2008, anos depois, convalidar a criagdo dos

municipios putativos, cuja lei tenha sido publicada até 31 de dezembro 20063,

379 Entende-se, nesse contexto e apesar das criticas, salomdnico o posicionamento do STF ao ndo adentrar
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Recorre-se, em verdade, a aplicagcdo do principio da imediata incidéncia das regras
juridicas constitucionais para garantir a aplicacdo da regulacao anterior quanto aos processos
de criagcdo em curso, pois o siléncio do legislador ¢ revelador em relagao ao alcance da emenda
n°. 15/96. A aplicacdo imediata castra as pretensdes de retroatividade ou de qualquer duvida
no que tange ao momento de incidéncia, que, em regra, confunde-se com o momento da

publicacdo da norma, ndo sendo possivel invocar boa-fé ou desconhecimento.

E contraditério invocar principios democraticos vinculados ao direito de escolha de
uma determinada populagdo pela emancipacao e eleicdo dos seus representantes ao custo de
se violar outros comandos normativos da propria Constitui¢ao, principalmente, quando se
observava, a olho nu, o0 movimento emancipatorio de 57 (cinquenta e sete) novas unidades
federativas. Isso poderia dar azo a violagdes ainda mais graves ao pacto federativo, como, por
exemplo, uma possivel convalidacdo pelo exercicio ilegitimo de um suposto direito de
secessao, pois, se 0 que esta escrito ndo vale, entdo vale tudo, menos cumprir a Constituigao
de 1988. Por meio da emenda aos ADCTs constata-se que o mais legitimo guardido do texto
constitucional (o legislador) foi camplice de um arranjo que atenta contra a higidez do sistema
juridico®®.

O vazio tedrico-pratico na determinacao da finalidade e da natureza dos ADCTs nao
deixa de ser um ambiente permissivo & manifestagdo abusiva do poder constituinte derivado,
pois que alega agir dentro de uma discricionariedade e motivado pelo dever de garantir a
integridade e a normalidade das relagdes sociais, ainda que visivelmente tenha tolerado a

consolidagdo de situa¢des inconstitucionais.

estratégica e legitimamente em um problema criado pelo préprio Congresso Nacional, utilizando a técnica da

modulagdo de efeitos (pro futuro) na ADI n° 2.240 ¢ ADI n° 3.682, dando sobrevida as leis estaduais que criaram
os municipios até ulterior escuta do legislador ao apelo do Tribunal.

380 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: < http://www.stf.jus.br/imprensa/pdf/re390840.pdf>.
Acesso em: 16 dez. 2018. No Recurso Extraordinario n°. 390.840/MG, o ministro Marco Aurélio, ao discutir a
tese da convalidagdo em outro contexto normativo, assevera a sua impossibilidade: “Descabe, também, partir
para o que seria a repristinagdo, a constitucionalizacdo de diploma que, ao nascer, mostrou-se em conflito com a
Constituicdo Federal. Admita-se a inconstitucionalidade progressiva. No entanto, a constitucionalidade posterior
contraria a ordem natural das coisas. A hierarquia das fontes legais, a rigidez da Carta, a revela-la documento
supremo, conduz a necessidade de as leis hierarquicamente inferiores observarem-na, sob pena de transmuda-la,

com nefasta inversao de valores. Ou bem a lei surge no cenario juridico em harmonia com a Constituigdo Federal,

ou com ela conflita, e ai afigura-se irrita, ndo sendo possivel o aproveitamento, considerado texto constitucional

posterior e que, portanto, a época ndo existia. Esta consagrado que o vicio da constitucionalidade ha de ser

assinalado em face dos pardmetros maiores, dos pardmetros da Lei Fundamental existentes no momento em que
aperfeicoado o ato normativo. A constitucionalidade de certo diploma legal deve se fazer presente de acordo com
a ordem juridica em vigor, da jurisprudéncia, ndo cabendo reverter a ordem natural das coisas”.
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Nesse sentido, ¢ coerente o parecer’®! do deputado-relator Mauro Benevides®®, na
Comissdao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJ), ao questionar a validade e a
legitimidade do poder reformador em acrescer ou alterar dispositivos dos ADCTs,
principalmente, se essa atitude ndo possui nenhuma relacdo direta com os propdsitos
regulatorios insertos nas disposi¢des constitucionais transitdrias. Assevera, por fim, que: “[...]
O carater de transitoriedade das previsdes do ADCT encontra razao de sua existéncia juridica
apenas nas perspectivas ¢ na vontade coletiva da Assembleia eleita para refazer o texto

constitucional”.

Nao se poderia falar em “situagdo de transicdo” como argumento para se alterar o
ADCT, porque a alteracdo instituida pela EC n® 15/96 tinha o propdsito evidente de
obstaculizar novos processos emancipatorios. O art. 96 do ADCT ¢, portanto, uma autorizacao
transitéria para se consolidar, simbolicamente, um desrespeito ao texto permanente, dando
ares de constitucionalidade a algo que, juridicamente, nunca existiu. Ora, se a regra do art. 18,
§ 4° ndo foi obstaculo normativo suficiente para vetar a mog¢ao de emancipagdo, por qual
motivo seria necessaria a posterior “bén¢do” do poder reformador para reconhecé-la como

legitima?

Ha, de fato, uma manifestacao simbolico-normativa em se buscar, na modificacao do
texto constitucional transitdrio, uma justificativa de mesma estatura para legitimar o
descumprimento das regras permanentes atinentes ao pacto federativo. Os atos das disposi¢des
constitucionais transitorias sao utilizados, nesse cenario, ato confirmatério a violagao por

omissao parcial.

Nao se pode negar a realidade da praxis constitucional dos poderes e as inten¢des dos
grupos de pressdo (politicos, sociais, economicos etc.) por detrds do discurso simbolico de
obediéncia a constitui¢do, até porque isso ndo ¢ privilégio exclusivo do constitucionalismo
brasileiro, mas o que nao se pode tolerar sao os comportamentos ofensivos reiterados a forga
normativa, sob a constante justificativa do casuismo ou de sacrificios excepcionais que

invocam clausulas gerais (seguranga juridica, boa-fé, supremacia do interesse publico sobre o

381 BRASIL. Camara dos Deputados. Comissdo de Constituigdo e Justica e de Cidadania da Camara dos
Deputados. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/prop _mostrarintegra;jsessionid=661399505>. Acesso em: 16 dez.
2018.

382 Por coincidéncia, este mesmo parlamentar conduziu, na condicdo de 1° vice-presidente, os trabalhos da
Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. O parlamentar refor¢a em seu parecer: “Preliminarmente, devo
deixar anotado que entendo ndo ser possivel ao legislador constituinte derivado incluir ou modificar artigos no
ADCT, ja que o contetido desta ‘parte especial’ da Constituigdo da Republica destina-se a regular ou criar atos e
fatos juridicos de acordo com a Assembleia Nacional Constituinte e na época da promulgagdo da Carta de 1988”.
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privado etc.).

Aliés, ndo se defende uma postura exclusivamente normativista sob a perspectiva de
resolucdo de problemas constitucionais pelo mero esfor¢o do critério de validade, pois, no
ambito da teoria da constituicdo, o direito e a politica se unem para formar uma estrutura
normativa complexa e que é, por isso, um desafio de concretizagdo por todos e ndo,

particularmente, da jurisdi¢do constitucional.

Diante da imprevisao ou imprecisdo técnica da expressdao constituinte, ndo se pode
afirmar que a realidade ndo possa dobrar a normatividade, pois os pontos de tensdo entre
constitucionalismo e democracia sdo, faticamente, em intensidade e interesses, muitas vezes
contrapostos, abrindo caminho para novas solucdes aos problemas constitucionais sem
necessariamente ser precedida por uma severa e ampla ruptura. Nao se verifica, no episodio
em tela, ser o caso de uma manifestagao constituinte criadora, mas uma situacao de indoléncia

estatal em inibir, em tempo habil, o desrespeito sistematico a Constituigao.

A reforma constitucional, conforme visto em capitulo anterior, apresenta-se como
mecanismo de aperfeicoamento e ndo de acordos politicos diversos dos seus objetivos, que,
em verdade, se confundem com os da coletividade. Obstar a sua capacidade vinculativa ¢ o
mesmo que negar o pressuposto fundamental de sua existéncia no Estado de direito

contemporaneo: a for¢a normativa.

5.5.3 Caso 03: EC n” 88/2015 da ampliacao da aposentadoria compulséria aos membros dos

tribunais superiores: conveniéncia e excegoes constitucionais descabidas

O Supremo brasileiro, instdncia maxima da estrutura Judicidria, investiu-se, nos que
se seguiram ao regime democratico vigente, de um significativo protagonismo que o algou a
uma percepgao de poder que modera os demais, definindo os rumos da politica e podendo,
sob uma perspectiva pragmatica, ser um formidavel aliado ou inimigo da representagao
democratica. Essa dimensao expansiva do STF, que o concebe como um poder onisciente e
onipresente nas principais decisdes da democracia, revela, também, vicios e fragilidades que

colocam em duvida a legitimidade de suas decisdes.

Essa constatagdo, entretanto, ndo representa uma manifestagdo peculiar do
constitucionalismo de 1988, sendo comum, em diversos fatos da historia (nacional ou
estrangeira), vincular a solidez de um governo ao apoio recebido pela magistratura, em

especial, pela Suprema Corte. A composi¢do, portanto, ¢ um elemento importante para a
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governabilidade e, no Brasil, a indicacdo, por costume e previsao constitucionais, pertence ao
Presidente da Republica, que encaminha, com base em requisitos genéricos, a sabatina do
Senado Federal. J4 a rotatividade segue a légica da renuncia, impeachment, morte ou do

alcance da idade maxima no servigo publico.

A época (2015), levando em conta a composi¢io do Supremo e a projecio de
aposentadoria com a regra dos 70 anos, o advento da emenda constitucional obstaria que o
governo do Partido dos Trabalhadores (PT), nos termos da Constitui¢do, pudesse formar uma

composicdo em que 10 dos 11 ministros seriam provenientes de sua indicagao.

E necessario ressaltar que ndo houve por parte do governo do PT, ao contrario do que
acontece em regimes de excecdo, nenhuma manobra legislativa para que tal fato pudesse
incidir. A PEC, até entdo aprovada no Senado e esquecida na Camara dos Deputados, foi
imediatamente impulsionada a votacao e aprovada, vetando, indiretamente, a competéncia
para a realizag¢ao das indicagdes. O dispositivo, em particular, que altera o ADCT, viola, a um

s6 tempo, a isonomia e o principio republicano.

A medida legislativa enquadra-se, nos mesmos termos das anteriores, na criacao de
excecdes ao texto constitucional permanente, avocando ao Congresso Nacional uma
competéncia legislativa transitoria, ao anuir a extensdo da permanéncia de ministros do STF,
tribunais superiores (STJ, TST, TSE, STM) e equiparado (TCU) até a idade limite de 75 anos,

enquanto ndo for editada lei complementar.

A pejorativamente denominada PEC (n° 457/2005) da Bengala resume em dois
dispositivos o que representa € a quem serve a Constituicao deste pais, numa clara atitude de
inversao dos valores normatizados e daquilo que se espera desta na posicao de centralidade e
vinculagdo do ordenamento juridico, sendo atual a critica de Marcelo Neves®? acerca da
relagdo entre a postura do poder politico e a Constituigdo de 1824: “[...] a subordinagao

imediata do sistema juridico ao codigo de poder™.

Essa seletividade criou uma norma constitucional (monstro) de duas cabecas ao
atribuir, a nova regra de aposentadoria compulsoéria aos servidores publicos, graus de eficacia
distintos a determinadas categorias de servidores, permitindo aplicagdo imediata aos membros

de tribunais superiores e diferida aos demais.

O parecer da CCJC da Camara dos Deputados, quando de sua aprecia¢dao, nao entrou

383 NEVES, Marcelo. A constitucionaliza¢do simbélica. Sdo Paulo: Académica, 1994, p. 155.
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no mérito acerca dos motivos de estender, por for¢ca de novo dispositivo no ADCT (art. 95), a
aplicacdo do art. 40, §1°, inciso II, aos membros de tribunais superiores, sendo laconico ao
tratar dos critérios objetivos para a aprovacao da proposta de emenda e, de forma genérica,
asseverar sobre o aumento da expectativa de vida da sociedade brasileira, onerando a

previdéncia.

Na verdade, ndo ha progndstico que motiva a alterag¢@o constitucional, o que, por si s0,
deveria ensejar o controle de constitucionalidade (politico ou jurisdicional), ja4 que ndo se deve
mudar o sistema normativo por conveniéncia ou desejo, mas por um imperativo democratico
em que a decisdo necessitaria passar pelo debate publico. Muito embora disponha do dever
constitucional de reforma, ¢ pernicioso admitir uma alteragdo por conveniéncia, obstando a
oportunidade de nomeagdo de ministros pelo governo Dilma (e Temer, por ricochete). E
conforme se pode deduzir pelas discussdes a que motivaram o seu advento, a emenda nao foi

capaz de impedir reveses ainda piores em face dos seus arquitetos.

O advento da referida emenda veio seguida da edi¢cdo da Lei Complementar n°.
152/2015, dando vazdo normativa ao comando constitucional para alcangar todos os
integrantes efetivos da Administragao Publica. H4, entretanto, questionamentos evidentes no
que tange a supressao transitoria de iniciativa legislativa: a) a primeira, sem importancia direta
para esta tese, em relagdo a violagdo de iniciativa privativa do Presidente da Republica para
tratar desta matéria (art. 61, §1°, inciso II), j4 que o processo legislativo da referida lei
complementar foi instaurado por parlamentar; b) a supressdo transitoria, por meio da regra do
ADCT, de iniciativa privativa do Presidente do STF para tratar de matéria relacionada aos

membros do Poder Judiciario (lei complementar geral da Unido, no caso).

Conforme se pode perceber, mais uma vez, o poder reformador utilizou-se do ADCT
para excepcionar uma regra permanente do texto constitucional, objetivando um resultado de
menor importancia € que nada tem a ver com a protecdo aos direitos fundamentais ou
preservacao de principios democraticos, o que nao justificaria, sob o aspecto da legitimidade,

tal comportamento.

Casuisticamente, altera-se a Constituicdo, objetivando resguardar interesses nao
republicanos, pois uma modificagdo desta magnitude, de ampliagdo da permanéncia de
membros dos tribunais superiores, deveria trazer a reboque a discussao sobre a limitagao de
tempo destes em seus respectivos cargos e, principalmente, a contengao individual em respeito
ao colegiado do Tribunal. Observe-se alguns casos no constitucionalismo sul-americano em

que se estabelece mandato: Bolivia (06 anos — art. 183, item I); Colombia (08 anos — art. 239);
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Chile (08 anos — art. 81); Uruguai (10 anos — art. 237); Equador (09 anos — art. 432).

Nao ha argumento de legitimidade ou fundamentacdo democratica capaz de admitir a
possibilidade de um magistrado do STF permanecer por 40 anos exercendo a judicatura na

mais alta corte do pais®®*

. Na verdade, utiliza-se retoricamente a justificativa, geralmente,
rechagada pelos seus proprios membros, ao afirmar que ndo se trata de instancia democratica

representativa e que, portanto, ndo se compatibilizaria com a estipulagdo de mandato.

5.5.4 Caso 04: EC n° 80/2014 da Defensoria Publica: do apelo do legislador a si proprio ao

prognostico de uma modificagdo constitucional fracassada

O direito fundamental de acesso a justiga €, sem duvidas, uma das prerrogativas mais
invocadas num Estado Democrético de Direito, principalmente, quando se vivencia um
contexto de auséncia da autoridade estatal nas mais diversas relagdes sociais (economia,
seguranca publica, direitos sociais e outras liberdades publicas) e pressupostamente no

cumprimento da Constitui¢ao.

A amplitude do seu conceito ¢ revigorada a cada novo obstaculo enfrentado pelas
sociedades na busca pela efetivacdo de direitos, que pode ir desde uma mera questdo
individual a uma tutela de ordem coletiva ou modernamente pelo uso das técnicas de solugao
consensual de conflitos e a difusdo do direito a informacdo como instrumento de

empoderamento e acesso a direitos.

A abordagem referencial tedrica sobre o assunto ¢ proveniente da obra de Mauro
Cappelletti ¢ Bryan Garth®®, onde, a partir de andlise da evolugdo legislativa e pela
identificacdo das demandas de realizagdo de direitos e interesses, desenvolveram as
denominadas ondas renovatorias, que seriam fases aglutinativas de conquistas de direitos ou,
simplesmente, para usar a expressao de Bonavides a respeito do panorama historico-evolutivo

dos direitos fundamentais, dimensoes dos direitos de acesso.

A descricao das ondas renovatodrias de acesso, como qualquer teoria, € historicamente
situada e, portanto, falivel sob a pretensdo de toma-la como proposta de narrativa para outros
contextos histdricos, especialmente, quando a distancia ndo € apenas continental, mas cultural,

politica e social. Os mencionados autores dividiram essas ondas em trés momentos: a) a

384 A Constituicdo do Paraguai, em seu art. 261, estabelece os mesmos limites minimo de ingresso e maximo
de permanéncia na Suprema Corte paraguaia.
385 GARTH, Bryan. Acesso a justica. Tradugdo Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre: Fabris, 1988.
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garantia da assisténcia judiciaria pela isencao de custos, emolumentos e representacio gratuita
por procurador juridico; b) o desenvolvimento das técnicas de ampliagdo da protecdo aos
direitos coletivos lato sensu ou direitos metaindividuais; ¢) a canalizagdo de esforcos para a

resolugdo extrajudicial de conflitos.

Apesar de se verificarem marcos normativos correspondentes a esses estigios de
acesso a justica como, por exemplo, a edicdo da Lei n° 1.060/50 (assisténcia judiciaria aos
necessitados), Lei n°. 4.717/65 (acao popular), Lei n°. 7.347/85 (agao civil publica) ¢ com o
advento da Constituicao Federal de 1988 que se experimenta ndo apenas o debate democratico
sobre esse direito fundamental, mas aquilo que Rodolfo Camargo Mancuso®® denomina de
“explosdo de litigiosidade”, resultado do longo processo de restricdo de direitos durante o
periodo ditatorial, sendo consequéncia de uma demanda reprimida, mas também do vasto

catalogo de direitos fundamentais estampados no texto constitucional.

E no contexto de redemocratizagdo que, faticamente, reinem-se o maremoto do
processo de realizagdo do acesso a justica, cumulando, num s6 contexto, a gratuidade da
justica, a tutela dos direitos metaindividuais e o aperfeigoamento dos mecanismos efetivos de

prevengao e da prestagao.

E por mais que a CF/88 subverta, de forma legitima, os estatutos legais e as instituicdes,
esta ndo possui o poder de transformacdo automatica da cultura de concepgao do direito, da
postura democratica e da aplicagdo das normas. Por mais que se ressalte o comportamento
combativo, por exemplo, do Judicidrio brasileiro em relacdo ao golpe militar de 1964, o rango
de velhas praticas, infelizmente, ndo passa pelo filtro da recepcdo, cabendo a ambiéncia
democratica propiciar a evolugdo necessaria para a delimitagdo das atribuigdes dos 6rgaos no

estado constitucional.

Na correta concepgio de Sousa Santos®®’, a efetividade dos mecanismos de acesso a
justica passa por uma ampla reformulacdo da estrutura de poder, da legislagdo, mas,
principalmente, da mudanga de mentalidade dos aplicadores do direito e da fragmentagdo do
classico conceito de monopolio da jurisdicdo, empoderando novos agentes de pacificacdo dos
conflitos. Esse entendimento amplia o horizonte conceitual do referido direito fundamental a

medida que ndo se contenta com a verticalizagao dos meios de solug¢ao ao Judiciario, imbuindo

386 MANCUSO, Rodolfo Camargo. Acesso a justi¢ca: condicionantes legitimas e ilegitimas. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2011.
387 SANTOS, Boaventura de Sousa. Para uma revolu¢io democratica da justica. 3. ed. Sdo Paulo: Cortez,
2011. SANTOS, Boaventura de Sousa. Pela mao de Alice: o social ¢ o politico na transi¢do pés-moderna. S&o
Paulo: Cortez, 1997.
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de responsabilidade os demais 6rgdos de acesso e a propria sociedade.

O art. 5° inciso XXXV, portanto, potencializou a discussdo do papel do Estado
brasileiro sobre os rumos do acesso a justi¢a, incluindo uma ampla politica publica, reformas
constitucionais e da legislagdo, refletindo, direta e indiretamente, nos canais de prestagado
destes servicos a sociedade, podendo-se mencionar: a criagdo do CNJ (EC n°® 45/2004), o
aperfeicoamento das técnicas procedimentais de resolucdo individual e coletiva dos litigios
(reformas dos codigos processuais), a promo¢do dos meios consensuais de solu¢do de
conflitos nos procedimentos judiciais e extrajudiciais, a disseminagao dos Centros Judiciarios
de Solugdes de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) e a deferéncia constitucional a autonomia da

Defensoria Publica.

Nesse processo de reformulagdo legislativa de fortalecimento dos canais de acesso a
justica, tem-se a Defensoria Publica (art. 134) que, em razao de suas fungdes constitucionais,
avocou para si uma luta pela concretizagdo desse direito fundamental e que, em verdade,
confunde-se com a sua propria afirmagdo institucional perante as demais fungdes vinculadas
a justica e a sociedade. Essa institui¢do reune, a um sé tempo, as caracteristicas essenciais

definidas por Cappelletti e Garth3®

para a composi¢ao de um sistema de justi¢a solido e que
busca sobrepor a isonomia material em face de uma vontade simbolica consubstanciada na
legislacdo, colocando o Estado na condi¢do de agente indutor de agdes garantidoras de

acessibilidade e justeza.

A ECn°. 80/2014 representou um marco importante nesse processo de consagragao de
sua autonomia institucional, sobretudo no que diz respeito ao autogoverno, a previsao
constitucional dos seus principios institucionais, a confirmacao do seu papel de defender os
direitos humanos e prestar orientacdo juridica a sociedade, bem como a ampliagdo da defesa
aos necessitados, judicial e extrajudicialmente, na esfera individual e coletiva. Além da
alteracdo inserta no art. 134, a referida emenda criou o art. 98 nos ADCTs, estabelecendo um
comando, nessa Otica, digno de questionamento sob viés argumentativo desenvolvido até o

presente momento.

O “caput” do dispositivo possui a seguinte redagdo: “Art. 98. O numero de defensores

publicos na unidade jurisdicional serd proporcional a efetiva demanda pelo servico da

388 GARTH, Bryan. Acesso a justica. Tradu¢do Ellen Gracie Northfleet. Porto Alegre: Fabris, 1988, p. 8. “A
expressao ‘acesso a Justica’ é reconhecidamente de dificil defini¢cdo, mas serve para determinar duas finalidades
basicas do sistema juridico — o sistema pelo qual as pessoas podem reivindicar seus direitos e/ou resolver seus
litigios sob os auspicios do Estado. Primeiro, o sistema deve ser igualmente acessivel a todos; segundo, ele deve
produzir resultados que sejam individual e socialmente justos”.
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Defensoria Publica e a respectiva populacdo”. Apresenta-se, & primeira vista, como uma

norma de carater programatico ou norma-tarefa38®

ao genericamente definir o respeito a
proporcionalidade na distribuicao dos membros da carreira com vistas a garantir a plenitude
do acesso, principalmente, naquelas regides com maiores indices de exclusdo e adensamento

populacional.

O legislador reformador foi ainda mais audacioso ao prever, no prazo de 08 (oito) anos
(§ 1°, art. 98 dos ADCTs), o cumprimento de uma obrigagdo constitucional firmada quando
da promulgagdo da CF/88, instituindo o compromisso de lotar defensores ptblicos em todas

as unidades jurisdicionais da federagao brasileira.

Afirmar se tratar de norma programatica ndo significa té-la enquanto objeto
desprovido de qualquer eficacia, até porque, por mais distante que seja o alvo a ser perseguido,
toda norma constitucional (ndo exaurida) dispde de eficacia direta e poder vinculante, ainda
que lhe falte a regulamentagdo (por ato normativo primario ou secundario) ou as providéncias

executivas pertinentes a explorar toda a potencialidade dessa categoria normativa.

Ha muito, na teoria constitucional, abandonou-se a ideia de que a eficdcia das normas
constitucionais se sustentaria apenas na atuagao legislativa, sugerindo a aplicabilidade indireta

destas. As normas-programas, portanto, possuem “valor juridico constitucionalmente idéntico

95390

a dos restantes preceitos da Constituicao’™", ndo sendo dado confundir norma constitucional

391

com a mera exortagdo moral do constituinte ***, pois a necessidade de intermediacao

(normativa ou por politica publica) nao afeta a sua condigao.

E possivel, enquanto explicitagcdo de cldusulas pétreas e dependente de atos comissivos

389 Tem-se classicamente a dicotomia a respeito do grau de efetividade das normas constitucionais entre
autoaplicaveis e ndo autoaplicaveis, sendo festejada pela doutrina patria a releitura, ndo tao distante, de José
Afonso da Silva acerca dos niveis de aplicabilidade dessas normas. Ao utilizar tal expressdo ndo ha referéncia,
exatamente, aos termos da tese do mencionado autor ao distinguir graus de aplicabilidade, mas a ideia de uma
clausula compromissoria de dificil efetivagdo imediata ou em médio prazo.

390CANOTILHO, Jos¢ Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicido. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 1176. Ao afirmar estar superada a mera programaticidade das normas constitucionais,
Canotilho aponta alguns efeitos imanentes destas, colocando-as, em termos de eficacia, no mesmo grau de
alcance, dentre os quais: a vinculagdo do legislador a sua realizagdo; a vinculagdo positiva de todos os 6rgaos
concretizadores; e os limites materiais negativos, atrelando-se ao poder derrogatorio da jurisdicdo constitucional
em face de legislagdo afrontosa e tendenciosa ao retrocesso social.

391 SILVA, Virgilio Afonso da. Direitos fundamentais: contetido essencial, restrigcoes e eficacia. 2. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 2011, p. 238. Vale, nesse sentido, a conclusdo de Virgilio Afonso da Silva ao se contrapor a
classica tese de aplicabilidade das normas constitucionais de José Afonso da Silva, quando afirma que: “se toda
norma garantidora de direitos fundamentais necessita, para produzir todos os efeitos a que se propde, de algum
tipo de regulamentag@o, a distingdo entre normas de eficacia plena e normas de eficacia limitada perde todo o
sentido. Todas as normas, a partir dessa premissa, tém alguma limitagdo em sua eficacia”. Até mesmo uma
liberdade aparentemente negativa como o direito a privacidade depende da agao positiva (protecdo de dados, por
exemplo) para o seu exercicio e protecao.
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sucessivos a sua concretizagdo, dizer, respectivamente, que o art. 98 pode ser invocado como
dispositivo inibidor de um retrocesso legislativo e apto a ensejar o cabimento de agdo direta
de inconstitucionalidade por omissao parcial ou total, bem como, recobrando a discussao do
capitulo inicial, a eficacia imanente da Constituicdo ao repelir, por meio da interpretacao

judicial, o direito pré-constitucional.

Ainda explorando os caminhos constitucionais de tutela da sua forca normativa,
aponta-se, subsidiariamente, nos termos de manifestagdo recente do Supremo pela superacao
do denominado estado de coisas inconstitucional (ADPF n°. 347 MC/DF), a agdo de
descumprimento de preceito fundamental®®?. Investindo-se, assim, o Poder Judiciario, em
instancia dialdgica dos problemas constitucionais que tocam, direta ou indiretamente, as suas
fungdes tipicas, proposta que, inclusive, foi defendida por ocasido de trabalho de dissertagao
em 2010, mas que, apos maior meditagao, abandonou-se em razao do risco democratico que
representa centralizar as questdes sensiveis da sociedade a um espago nao democratico,
depositando na fragilidade da fundamentacdo das decisdes judiciais (do STF, inclusive3%)
todas as esperancas de superacdo da inefetividade da Constituicdo e da instabilidade
democratica. Ao contrario do que se possa supor, ndo se defende uma proposta de solugao

unilateral da instincia representativa da democracia, mas de respostas oriundas da inter-

relagdo entre os poderes para a realizagdo das liberdades fundamentais.

E ainda que ndo possa ser compreendida como geral e indeterminada, ao menos em
um definido sentir, a plenitude normativa do art. 98 ¢ indissociavel, assim como a maioria dos
direitos fundamentais, de um conjunto de agdes concretas, tais como: uma lei geral, tendo em
conta a forma de organiza¢do federalista, para defini¢do de proporcionalidade para as
defensorias estaduais e da Unido; a previsdo or¢camentdria da Unido e Estados; a formulagao
de politica publica integrada (governo e sociedade), que envolva a readequacdo dos recursos
humanos e de estrutura de funcionamento habeis a atender as necessidades imediatas das

populagdes.

Nao se questiona a importancia da Defensoria Publica, enquanto instituicdo

392 Muito embora a ADPF tenha sido utilizada como mecanismo de provocacdo da tutela jurisdicional com o
objetivo de se debelar uma evidente omissdao do Estado em face do seu dever de garantir a normalidade do
sistema carcerario e a dignidade dos individuos custodiados por este, entende-se que a técnica do ECI implica
num risco de se judicializar todos os problemas referentes a efetividade das normas constitucionais. Nao seria
incompreensivel, embora se discorde, a declaracdo do estado de coisas inconstitucional em relagdo a uma série
de questdes a respeito do acesso a justica: a situacdo da defensoria publica, do ministério publico e do proprio
poder judicidrio.

393 MENDES, Conrado Hiibner. Direitos fundamentais, separacio de poderes e deliberacio. Sio Paulo:
Saraiva, 2011.
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democratica e permanente, que pugna pelos interesses da coletividade, enquadrando-se, ndo
apenas, no dever constitucional de garantir acesso a justica, mas da realizacdo dos principios
e objetivos fundamentais da republica ao promover a dignidade humana e combater as

desigualdades sociais.

Objeta-se, entretanto, a manifestagdo do poder reformador em relagao aos ADCTs. Ao
contrario dos outros dois casos mencionados nos tdpicos anteriores, ndo houve a criacao
indevida de uma excecdo a regra do texto constitucional, mas, conforme mencionado, a
explicitacdo de um dever estabelecido quando do advento da Constitui¢dao, ao determinar
cumulativamente a exigéncia de defensores em todas as comarcas e a observancia de
proporcionalidade entre defensor e nimero de habitantes. E se, imbuido da concretizagdo do
art. 98, o Estado brasileiro terd que considerar, do mesmo modo, a defasagem das unidades
jurisdicionais.

Aparentemente, a reforma ndo despertou um grande debate doutrindrio, tendo em
conta a legitimidade do pleito, mas a emenda releva o problema sintomadtico do legislador
brasileiro em ratificar, por meio de alteragdo constitucional, a omissdao do Estado, como se a
emenda constitucional tivesse o poder sobrenatural de sanar, em 08 (oito) anos, o déficit que
nao conseguiu resolver durante os 26 (vinte e seis) anos de vigéncia da Constitui¢ao, levando-
se em conta o ano de edi¢do da EC n°. 80 (2014). Nao se trata de um prognéstico sem
fundamento, pois, segundo pesquisa da Associagdo Nacional dos Defensores Publicos
(ANADEP), a defensoria publica so esta presente em 40% das comarcas, possuindo, em pouco

mais de trés anos de vigéncia da emenda, uma defasagem em mais de 6.000 mil defensores.

Na verdade, o legislador apela a si mesmo e ao executivo, de tal forma a reclamar de
sua propria inércia em relacao a materializacao do direito fundamental de acesso a justi¢a por
meio da defensoria publica, a buscar uma medida que nao encontra solugdo na reforma da
Constituicao, pois a concretizagao da politica constitucional se sobrepde a mera normatizacao

de uma constatacao 6bvia.

Em vez de se recorrer a meios legais e infralegais para a orientagdo de uma politica
publica de acesso a justica, o poder reformador contribui para o esvaziamento da forga
normativa da constitui¢do ao recorrer ao voluntarismo legislativo, pois confunde “vontade de
constituicdo” com a simples prerrogativa de emenda-la. E mesmo sabendo que a efetividade
constitucional ndo se extrai por meio da reforma ou de uma nova Constituicdo, o Congresso
replica, através desses artificios, o efeito hipnotico de um discurso que arrefece os animos e

causa contentamento, apesar de progndsticos aterradores.
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A EC n°. 80/2014, no que toca a alteragdo do ADCT, encaixa-se perfeitamente no
estudo analitico de Marcelo Neves®* sobre o comportamento do legislador reformador em
face do enfrentamento das questdes mais agudas do estado de direito. O autor menciona a
estratégia fugaz do legislador em transferir a resolugdo de problemas a alteracdo da

Constituicdo, adiando esta por tempo indeterminado.

Nesse contexto, observa-se a presenca sintomatica da manifestacdo da
constitucionalizagdo simbolica pela subsuncdo ao modelo tricotdmico de Kindermann,
mencionado por Neves: a) a confirmagdo de valores sociais a medida que concretiza o direito
legitimo da institui¢do e da sociedade, colocando em segundo plano o grau de complexidade
da efetividade do pleito; b) a demonstragdo da capacidade de agcdo do Estado pela inser¢do de
texto constitucional-alibi, quando, em verdade, o objetivo ndo dependeria da presente
alteragdo normativa, mas proclama, simbolicamente, o sentimento de “vitoria” e a aparente
preocupacao dos representantes; ¢) a emenda como formula de compromisso dilatorio e, nesse
caso, a categorica inabilidade e a intencdo do poder reformador em prorrogar deveres
constitucionais, transformando a juridicidade da norma constitucional em mera promessa de

garantia ao acesso a justiga.

A Constituicdo, enquanto norma, irradia a sua forca vinculativa, exigindo a
observancia das diretrizes nela estabelecidas. Essa emenda ndo normatizou apenas o fracasso
momentaneo do Estado brasileiro em garantir tal direito fundamental, mas reiterara,
certamente, a incapacidade de gerenciar a falta de defensores publicos no lapso temporal de
oito anos ao editar uma norma que mais aparenta ser uma promessa, o que reforca, desde a

promulgacdo da CF/88, o esvaziamento da sua normatividade.

Diante da realidade que se impde, ndo ¢ necessario ser pessimista para concluir que
essa meta nao sera alcangada. Do mesmo modo, ¢ temerario afirmar que a inclusao do referido
dispositivo (art. 98) teve como mero proposito “constitucionalizar a questao”, reforcando a
obrigacao moral dos poderes em respeitar a Constituicao, pelo simples fato de que existe uma

nova disposicdo que se confronta radicalmente com a realidade dos fatos.

Esse discurso, ainda que repleto de boas intengdes, amplia o risco de exaurimento
normativo ao passo que incorpora uma matéria alheia ao conteudo essencial da Constitui¢ao
e, a0 mesmo tempo, esvazia o direito fundamental de acesso e a propria norma que deseja, a

prazo certo, cumprir o que ndo se conseguiu durante mais de 20 (vinte) anos de vigéncia da

394 NEVES, Marcelo. A constitucionalizacio simbélica. Sdo Paulo: Académica, 1994, p. 41.
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CF/88. O abismo entre realidade e normatividade coloca em xeque a relagdo entre os anseios

sociais e a capacidade transformadora da Constituigao.

Acreditar que a Constitui¢ao, por si mesma, seja capaz de imprimir instrumentalidade
aos seus comandos, remitindo uma divida social anterior a ela propria ao instituir uma
determinagdo temporal de realizacdo em 08 (oito) anos, €, no minimo, questionavel. Esse
desprendimento da realidade refor¢a a critica em relacdo ao constitucionalismo dirigente,
condenando a doutrina constitucional brasileira a um eterno circulo vicioso de fé

inquebrantavel na capacidade de mudanca da realidade pelo direito®®.

Belo, Bercovici e Lima afirmam que o excesso de confianga, encabegada pelo que
denominaram de “doutrina brasileira da efetividade”, na normatividade como solucao dos
problemas constitucionais acabou por afastar a politica da centralidade das questdes mais
sensiveis do Estado, depositando na jurisdi¢ao constitucional o dever de combater situagdes
de desordem e inefetividade. Os autores citados mencionam duas premissas fundamentais
desta tendéncia doutrinéria: a inefetividade das normas constitucionais e a consequente
atuacdo da jurisdi¢do como valvula de escape, tendo em conta a morosidade dos poderes

representativos>%°.

Ha, nessa otica, duas possiveis saidas dispares para a resolugdo do déficit de defensores
publicos: a realizacdo de uma agao integrativa entre os entes federativos para a defini¢do de
uma politica progressiva de assisténcia judiciaria, considerando os fatores sociais, politicos e
econdmicos; e, a outra, a intervencao judicial, por meio de controle concentrado, habil a

declarar a omissdo inconstitucional ou um estado de coisas inconstitucional.

A primeira solucao ¢ complexa, mas a forma mais acertada e legitima. Esta ultima seria
a mais simples, sob o aspecto de aparentar rapida resolutividade, mas ineficaz, pois, ao ignorar
a politica, amplia o descrédito da Constitui¢do e da propria jurisdicao constitucional, que se

agarra a um instrumentalismo ingénuo ao imaginar que a Constituicdo, por si so, seja capaz

395 BELO, Enzo; BERCOVICI, Gilberto; LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto. O fim das ilusdes
constitucionais de 1988? Revista Direito e Praxis, Ahead of print, Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em:
<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/article/view/37470/26483>. Acesso em: 27 dez.
2018, p. 5. “A grande ilusdo que a teoria da constitui¢do dirigente trouxe ao constitucionalismo pos 1988 foi a
do instrumentalismo constitucional. A teoria da constitui¢do dirigente ¢ uma teoria da constitui¢do autocentrada
em si mesma, uma teoria ‘auto suficiente’ da constituicdo. Ou seja, criou-se uma teoria da constitui¢do tdo
poderosa, que a constitui¢do, por si s0, resolve todos os problemas”.

396 BELO, Enzo; BERCOVICI, Gilberto; LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto. O fim das ilusdes
constitucionais de 1988? Revista Direito e Praxis, Ahead of print, Rio de Janeiro, 2018. Disponivel em:
<https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/article/view/37470/26483>. Acesso em: 27 dez.
2018.
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de vincular tarefas estruturais de um Estado em crise perene. E nesse ponto que Canotilho
reforca os perigos sobre a forma como concebe a teoria da constituicdo dirigente: “a
Constituicao dirigente estd morta se o dirigismo constitucional for entendido como
normativismo constitucional revolucionario capaz de, s6 por si, operar transformagdes

emancipatorias” 3%’

A EC n° 80 representou a criagdo de um novo problema de inefetividade para se
resolver outro antigo, representando um equivoco sob o aspecto de politica constitucional para
a implementagao do acesso a justica, tendo em conta a forte tendéncia de fechamento de sedes

das defensorias publicas em diversas comarcas.

397 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constitui¢do dirigente e vinculacio ao Legislador: contributo para
a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 2001, p. XXIX.



6 CONCLUSAO

O entendimento sobre a natureza juridica do ADCT e a sua relagdo com o poder
reformador integram a proposta do trabalho, que entrelagou temas acerca do exercicio do
constituinte derivado: o direito intertemporal constitucional, as normas constitucionais com
énfase na apreciagdo das normas transitorias, a concep¢ao de poder constituinte e de como as
suas dimensoes (originaria e derivada) se projetam no tempo e num contexto democratico para
a concretizacao da Constitui¢cdo e, convergindo ao enfrentamento central da tese, a imoderacao
legislativa no trato da garantia da estabilidade constitucional pela mudanga e a consequéncia

do desvirtuamento do ADCT e da violag¢ao a ordem constitucional.

O direito intertemporal ¢é repleto de questdes relevantes ao direito constitucional e de
onde emergem, ainda que subliminarmente, pontos de tensao sobre a efetividade e a aplicacao
da Constituicdo. Esta ¢ estabelecida enquanto um conjunto sistémico de elementos centrais do
Estado, do Poder e dos direitos fundamentais que tem pretensdes de permanéncia. Essa ideia
de duragdo, assim como toda dicotomia, s6 pode ser melhor compreendida a partir do seu

paradigma antagdnico, que ¢ a temporariedade.

Com esse espirito ¢ permitido dimensionar a relacdo entre tempo e Constitui¢cdo, seja
numa perspectiva ampla, onde ¢ dado conhecer as experiéncias mutacionais que importam na
transicdo entre ordenamentos, de como o direito sofre os influxos do tempo e de como esta
relagdo € permeada pela inconstancia, mas também pela continuidade, onde passado e presente,
sob o ponto de vista do direito positivo, se fundem, constantemente, a partir de novos
referenciais de legitimidade e validade. Essa fusdo ndo ¢ a constatagdo de um fatalismo, mas

de que nada se cria ou se reconstroi sem o passado.

Percebeu-se, sob uma visdo restrita, que a Constituicdo de 1988 ¢ ladeada de aspectos
e institutos de ordem temporal, tanto em relacao aos efeitos inerentes de suas normas (direito)
no tempo e conflitos normativos que manifestam no lapso de sua vigéncia, como o proprio
regime de normas especialmente estabelecido para lidar com os aspectos intertemporais

advindos da superacdo da ordem constitucional anterior.

A classificacdo temporal das normas constitucionais demonstrou a fluidez do sistema
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constitucional, ou seja, a sua capacidade de transformagdo do texto e do sentido normativo.
Em maior ou menor medida, essas normas ndo estdo imunes ao tempo, ainda que tratem das
clausulas de irrevogabilidade, que recebem a influéncia da interpretagdo e das emendas
equivalentes para ampliar o sistema de protecao dos direitos fundamentais. As normas com
animo de duragdo, apesar do rito especial do art. 60, sdo, no contexto de atuacdo do poder
reformador, normas facilmente modificadas. De toda forma, isso ndo ¢ necessariamente algo
negativo visto que elas exercem uma importante fun¢do ao possibilitar a flexibilidade da

Constituicao, mediando a sua vigéncia no tempo.

Ainda no contexto classificatorio estdo as normas constitucionais transitérias, que
compdem o regime juridico de transi¢do entre ordens juridicas. O estudo comparativo permitiu
entender e apreender ndo apenas a respeito da aplicagdo, mas da concepc¢ao dessas normas e
de como elas indiretamente contam sobre o momento histérico das manifestagoes
constituintes, confrontando o velho e o novo. Dado o devido distanciamento para uma melhor
compreensdo dos fatos, € possivel constatar o evidente discernimento legislativo e doutrinario
sobre o desenvolvimento do constitucionalismo brasileiro e suas intencionalidades no trato da

constitui¢cdo e, em especial, das normas transitorias.

E apesar da miscelanea normativa, em que a tecnicidade ¢ esmaecida pelas disputas
envolvidas, foi possivel aclarar aspectos sobre a natureza juridica, as caracteristicas e
funcionalidade, indicando que a acessoriedade e a temporalidade delimitada sdo os tragos mais
perceptiveis. Nesse sentido, indicou-se uma classificagdo do ADCT de 1988, objetivando o
melhor entendimento sobre o fendmeno e de como suas caracteristicas essenciais se

contrastam, sobretudo, com as sucessivas alteragdes realizadas pelo Congresso Nacional.

A andlise sobre o poder reformador brasileiro tem como discussdo pressuposta a
pulsante dicotomia entre preservar aquilo que o poder constituinte originario descreveu como
proposta fundamental de sociedade e alterar, ndo apenas pela vontade da mudanga, mas

também pela propria manutencao substancial daquela vontade soberana inicial.

A estabilidade da Constitui¢do, como foi possivel verificar, ¢ permeada por diversos
institutos que se conectam com o projeto de durabilidade e for¢a normativa da Constituigao.
A mudanga, dentre os varios fatores mencionados no trabalho, representa, sob uma aparéncia
paradoxal, um dos fundamentos mais importantes para a garantia de perenidade do texto
constitucional, tendo sido analisados os institutos de modificacdo formal da Constituicao de

1988.
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O primeiro deles foi a revisdo constitucional, concebendo-o enquanto modalidade de
reforma de maior flexibilidade e desmistificando o argumento de que serviria para alteragdes
mais amplas da Constituicao, ja que as emendas constitucionais sao dotadas de mesma
capacidade, bem como a ressalva de que a revisdo, por ser norma constitucional exaurida, nao
pode ser restaurada pelo poder reformador. Em segundo plano, defendeu-se que o rito do art.
5° § 3° inaugurou uma nova modalidade de alteracdo constitucional, tendo em conta que
investiram de supremacia formal os tratados internacionais de direitos humanos,
incorporando-os ao conceito de bloco de constitucionalidade e, portanto, seriam parametro
para o controle de normas. E, por fim, o rito das emendas constitucionais que, sem sombra de
duvidas, representa o processo de maior repercussdo e complexidade de manifestagdo, pois
que se vincula aos mais diversos problemas de efetividade das normas constitucionais, bem
como sobre os limites de atuagcdo do poder reformador, que transita numa linha ténue entre

atualizacao e violacao.

Condensando as discussdes ja tratadas, voltou-se aos questionamentos centrais para o
desenvolvimento da tese, tendo como ponto de partida o suposto aval dado pelo STF ao
Congresso Nacional para lidar, de forma ampla, com a reforma ao ADCT. Constatou-se que
as fundamentacdes elencadas a tese vencedora niao problematizaram, minimamente, os
potenciais riscos decorrentes do abuso do poder de reforma. Na verdade, serviu para demarcar
com clareza a atribuicdo moderadora da Suprema Corte em face, inclusive, das alteracdes

constitucionais.

A discussdo sobre o sentido do ADCT, tal qual ventilada pelos votos vencidos, ndo
tratou de uma postura ativista ou de controle da prerrogativa constitucional do Congresso, mas
de amadurecimento dos caminhos para uma otimizada efetivacdo da Constituicdo, seja pela
emenda ou por qualquer outro método, ja que a reforma ¢ apenas um meio para alcancar tal
objetivo. H4 um desejo imanente de que uma nova constituicdo ou a sua modificacdo seja
capaz de espantar crises ou de recolocar a sociedade em um caminho de progresso. E a

inevitavel frustra¢do a carrega para um grau profundo de descrédito.

E importante esclarecer que o delineamento da natureza juridica do ADCT ndo
objetivou apenas uma analise juridico-normativa, mas também serviu como um pressuposto
para o entendimento do papel politico do legislador, enquanto guardido da constitui¢ao, em
atualiza-la objetivando o aperfeicoamento. Nao se quer defender, com isso, linearidade ou um
ideal de estabilidade a partir do constitucionalismo de 1988, at¢ mesmo porque o caminho

para a concretizagdo da Constituicdo ndo pode estar alheio ao campo da decisdo politica.
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Ao mesmo tempo que representou um marco definidor de uma nova concepgao de
constitucionalismo brasileiro, a CF/88 ainda enfrenta, ao longo dos seus 30 (trinta) anos de
vigéncia, oscilagdes quanto a efetividade, ja que a magnitude dos seus desafios contrasta com
avancos e retrocessos na realizacdo de seus fundamentos e objetivos fundamentais, bem como

no seu papel mediador da relacdo entre politica e direito.

As violagdes sistemadticas ao texto constitucional, por intermédio de acdes
reformadoras ostensivas as normas do ADCT, reforcam a associa¢ao desse comportamento
desafiador, de um governo legislativo que opera ordinaria e paralelamente as regras do
ordenamento juridico e a propria substancialidade da democracia, ao que se denomina de um
conjuntura de exce¢do legislativa silente, a medida que se tolera um agir que rompe com as

regras do regime democratico e com seus ritos processuais constitucionais.

A circunstancia de excecdo representa a emergéncia fatica de uma manifestagao,
efemeramente aprisionada na norma constitucional, marcada pela crise da normalidade
democratica, trazendo, a propria Constitui¢do, os instrumentos excepcionais de limitagdao ou
suspensdo de direitos, em face da preservacdo do Estado. Opera-se, nas situagdes apresentadas,

num estado de excec¢do nao declarado.

A mudanga constitucional do ADCT deixa de apresentar-se como uma aparente
antagonista da estabilidade, para comprometé-la decisivamente, a ponto de constatar-se uma
verdadeira inversdo de valores, que, artificiosamente, se confronta, sob a camuflagem de
meras exce¢des, com a vontade constituinte originaria e que, sequer, leva em consideragdo o
respaldo social para empreender tais alteragdes. A reforma, que ordinariamente se prestaria a
garantir a continuidade com as adequagdes indispensaveis as demandas sociais, passa um fator
de uma instabilidade que compromete os propositos constitucionais, transformando-os em

promessas esvaziadas de normatividade.

A indoléncia as alteracdes constitucionais, respaldada pela pressuposta autorizacao de
suas normas (validade formal), fragmenta, inadvertidamente, a legitimidade democratica,
considerando-a como uma imagem iconica do processo constituinte de fundagdo do Estado de
Direito. Em verdade, trata-se de poténcia permanente, atribuindo sentido a atuagao do poder

reformador.

Em vez de funcionar como mecanismo de transi¢ao entre mudangas constitucionais
relevantes, o ADCT, sob a batuta congressual reformadora, orquestra um processo de

resolugdes imediatistas ou, para ser mais preciso, de distanciamento entre norma e realidade,
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aprisionando de tal forma a for¢a normativa da CF/88, em que as suas normas regridem,

gradualmente, para meras promessas ou exortagdes disfargadas de normas.

A representagdo politica, em vez de aproximar as extremidades de um abismo, que se
amplia pelo decurso do tempo, entre a expressao constituinte e os anseios democraticos atuais,
contribui para o descrédito da Constituicdo de 1988, valendo-se, paradoxalmente, de seus

proprios processos de materializagdo dos comandos.

As razdes desse fenomeno, imprimido pelas alteragdes perniciosas ao ADCT,
repousam num contexto de descumprimento generalizado, onde a constituicao deixa de se
configurar enquanto horizonte factivel e norteador da politica para se transformar em um habil
instrumento de dominagdo e que impde um sistema de estratificacdo social, identificado pelo
grau de efetividade das normas constitucionais. E, apesar de a constitui¢do estar em maior

evidéncia, essa incapacidade se estende proporcionalmente as normas infraconstitucionais.

Escorando-se numa suposta legitimidade procedimental da Constitui¢do, as
ingeréncias realizadas as normas transitdrias representam, em sua maioria € numa visao global,
violagdes sistematicas ao Estado de Direito, comprometendo a unidade e a efetividade das

normas constitucionais.

Contraditoriamente, a medida que o tempo avanga sobre a eficadcia normativa do ADCT,
esse fluxo ordindrio cede espago a renovagao e inser¢ao, conforme visto, de novas disposi¢des
transitorias, ou seja, em vez de perder eficacia gradativamente, ganham folego para, por
exemplo, mais cinquenta anos de duracdo (EC n°. 83/2014), além de outras ampliagdes e

previsdes temporais.

Diga-se de passagem, trata-se de uma aparente regra temporaria que desafia o tempo
de vigéncia de todas as constitui¢cdes republicanas do Brasil, sendo evidente o desvirtuamento
ao prognostico do constituinte originario. Mas, antes que se possa afirmar retoricamente que
a periodicidade de ajustes no texto constitucional ¢ um sinal de busca pelo aperfeicoamento
de suas normas, a prorrogacao de prazos de uma agenda de direitos que cobra urgéncia em
sua realiza¢do ¢ um sinal de alerta para se questionar a dificuldade e a complexidade para a

concretizacao dos direitos fundamentais.

Assim como um rio que recebe os influxos da acdo humana para fins de
restabelecimento do seu curso, as disposigdes transitdrias da Constituicao Federal de 1988, ao
longo dos seus 30 anos, vém sofrendo, por meio de emendas, um processo de perpetuagio,

como se delas dependesse, indefinidamente, o projeto constitucional de governabilidade pelas
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normas permanentes, vulgarizando, nao apenas, o ADCT, mas o proprio processo da reforma

constitucional.

As normas transitérias perdem a sua funcionalidade originaria de acomodagdo
sistematica entre constitui¢des e de compatibilizacao das normas de direito pré-constitucional,
para incorporar normas autdnomas, mas, principalmente, para operacionalizar as reformas
constitucionais. Ainda mais paradoxal ¢ a verificacdo de reformas sucessivas as proprias
emendas, protagonizando, ndo necessariamente, o erro de progndstico, mas a intencionalidade

de renovar a eficacia do ADCT sob a justificativa de que se trata de uma incidéncia temporaria.

A ingeréncia legislativa sobre o ADCT oportunizou a alteracao de regras originarias,
mas também a revisdo de emendas (a modificacdo da modificagdo) e, pior, a inclusdo de novos
dispositivos que aparentam status de temporariedade e outros temas que se distanciam dos

seus propositos.

Essa disfungdo legislativa imprime no texto constitucional, ndo apenas, a sua
incapacidade de enfrentamento da crise de normatividade, como impde a incorporacdo de
regras que esvaziam a sua efetividade. A pretexto de criar regras transitdrias e excepcionais,
o poder reformador acabou por suspender a imperatividade do texto permanente,
transformando o ADCT em um conjunto normativo que concorre, de forma nociva, com os
propositos fundamentais da CF/88. Essa neutralizagdo importa em considerar o projeto de

Constitui¢ao social em uma promessa que €, continuamente, adiada pelo Congresso Nacional.

Os trinta anos de vigéncia da Constituigdo Federal de 1988 tenciona uma reflexao
sobre a necessidade de desconstrugdo do mito da autossuficiéncia do poder constituinte
brasileiro, enquanto féormula transformadora imediata da realidade. O distanciamento entre o
discurso politico e a pratica tornou a sociedade expectadora do seu proprio futuro, depositando
na normatividade da constitui¢ao a esperancga de concretizagao de uma divida social secular.
E nas situacdes de crise constitucional essa expectativa ¢ ainda mais realcada em contraste
com o interesse no enfrentamento das questdes sensiveis (socioecondmicas) da sociedade

brasileira.



241

REFERENCIAS

AGESTA, Luis Sanches. Curso de derecho constitucional comparado. Imprenta: Madrid,
1965.

ANDRADE, Paes; BONAVIDES, Paulo. Historia constitucional do Brasil. 3. ed. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1991.

ARANTES, Rogério B.; COUTO, Claudio G. 1988-2018: trinta anos de constitucionaliza¢ao
permanente. In.: MENEZES FILHO, Naercio; SOUZA, André Portela (Org.). A Carta — para
entender a constitui¢ao brasileira. Sao Paulo: Todavia, 2019.

ARGUELHES, Diego Werneck; RIBEIRO, Leandro Molhano. Ministrocracia: O Supremo
Tribunal individual e o processo democratico brasileiro. Novos estud. CEBRAP, Sio

Paulo, v. 37, n. 1, p. 13-32, abr. 2018. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0101-
33002018000100013&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em 16 jul.

2019. http://dx.doi.org/10.25091/s01013300201800010003.
BACHOFF, Otto Von. Normas constitucionais inconstitucionais? Coimbra: Almedina, 2014.

BARBOSA, Leonardo Augusto de Andrade. Histéria constitucional brasileira: mudanga
constitucional, autoritarismo e democracia no Brasil pos-1964. 2. reimp. Brasilia: Camara dos
Deputados, Edi¢cdes Camara, 2016.

BARBOSA, Rui. A Constituicio e os atos inconstitucionais do Congresso e do Executivo
ante a Justica Federal. 2. ed. Rio do Janeiro: Atlantida, 1893. Disponivel em:
<http://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/242783>. Acesso em: 09 dez. 2018.

BARCELLOS, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios constitucionais. 3. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2011.

BARRETO, Tobias. Estudos de direito. Sao Paulo: Bookseller, 2000.

BARROSO, Luis Roberto. Disposi¢cdes constitucionais transitorias (natureza, eficacia e
espécies) - delegacoes legislativas (validade e extensdo) poder regulamentar (contetido e
limites). Doutrinas Essenciais de Direito Constitucional | vol. 1 | p. 489 - 506 | Maio / 2011
DTR\2012\993.

. Interpretacao e aplicacao da Constituicao. 7. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009.

. Contramajoritario, representativo e iluminista: os papéis das cortes
constitucionais nas democracias contemporaneas. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/notas-palestra-luis-robertobarroso.pdf>. Acesso em: 14 fev.
2018.

BARRUFINI, José Carlos Toseti. Revolu¢ao e poder constituinte. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1976.



242

BASTOS, Celso Ribeiro; MARTINS, Ives Gandra. Comentarios a Constituicao do Brasil
(promulgada em 05 de outubro de 1988). 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2001.

BASTOS, Aureliano Candido de Tavares. A provincia: estudo sobre a descentralizagdo do
Brasil. Edi¢ao Fac-Similar, Brasilia: Senado Federal, 1996.

BATALHA, Wilson de Souza Campos. Direito intertemporal. Rio de Janeiro: Forense, 1980.

BELO, Enzo; BERCOVICI, Gilberto; LIMA, Martonio Mont’Alverne Barreto. O fim das
ilusdes constitucionais de 1988? Revista Direito e Praxis, Ahead of print, Rio de Janeiro,
2018. Disponivel em: <https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/revistaceaju/article/view/37470/26483>. Acesso em: 27 dez.
2018.

BERCOVICI, Gilberto. Soberania e Constitui¢ao: para uma critica do constitucionalismo.
2. ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2013.

BERCOVICI, Gilberto; MASSONETTO, Luis Fernando. A Constitui¢cdo dirigente invertida:
a blindagem da constituicao financeira e a agonia da constitui¢do economica. Separata de
Boletim de Ciéncias Econémicas, Coimbra, v. 49, p. 1-23, 2006.

BIDART CAMPOS, Gérman J. Teoria general de los derechos humanos. Buenos Aires:
Astrea, 1991.

BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

. A revisio constitucional na Carta de 1988. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/176026>. Acesso em: 24 abr. 2019.

. A falsa constituinte de 1991. Doutrinas Essenciais de Direito Constitucional | vol.
1 |p. 565 -565|Maio /2011 DTR\2012\995.

BUENO, José Antonio Pimenta. Direito publico brazileiro e analyse da Constituicao do
Imperio. Disponivel em: <http://www?2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/185600> Acesso em: 14.
nov. 2018.

BRASIL. Camara dos Deputados. Secretaria-Geral da Presidéncia. Constituicdo do Brasil
de 1967 (anais) Brasilia, 1969, p. 07. 4v.

BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/13596>. Acesso em: 08 mar. 2019.

BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel: <
http://www.camara.gov.br/proposicoes Web/prop mostrarintegra;jsessionid=473D613BD34E
DBI9BECI1E50628EC3B824.proposicoesWebExterno1?codteor=1243156&filename=Dossie
+-PEC+51/1990>. Acesso em: 23 out. 2018.

BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em:
<http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/13596>. Acesso em: 08 mar. 2019.



243

BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/13596>. Acesso em: 14 mar. 2019.

BRASIL. Camara dos Deputados. Disponivel em: <
http://bd.camara.leg.br/bd/handle/bdcamara/12115>. Acesso em: 14 mar. 2019.

BRASIL. Senado Federal. Disponivel em:
<https://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/pdf/Anais Republica/1967/1967%20Livro%2
06.pdf>. Acesso em: 15 mar. 2019.

BRASIL. Senado Federal. Assembleia Nacional Constituinte (Atas de Subcomissoes).
Disponivel em: <
http://www.senado.leg.br/publicacoes/anais/constituinte/4c_Subcomissao De Garantia Da
Constituicao, Reformas E Emendas.pdf>. Acesso em: 02 jul. 2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acérdao do HC n° 70.514-6/RS. Relator Min. Sydney
Sanches. Pesquisa de Jurisprudéncia.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: <http://portal.stf.jus.br/>. Acesso em
5 jul. 2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo direta de inconstitucionalidade n° 5.017/DF.
Relator: Ministro Joaquim Barbosa. Disponivel em:
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4437805>. Acesso em: 16 jul. 2019.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao direta de inconstitucionalidade n° 829-3/DF —
Distrito Federal. Relator: Ministro Moreira Alves. J. 14-4-1993, DJ de 16-9-1994. Disponivel
em: <
https://jurisprudencia.s3.amazonaws.com/STF/IT/ADI 829 DF 14.04.1993.pdfSignature=2
J2cKEB085s56Qbkj YIoPWpqWVk%3D&Expires=1542505765& AWS AccessKeyld=AKIA
IPM2XEMZACAXCMBA&response-content-type=application/pdf&x-amz-meta-md5-
hash=610ec357a99542fc8fdbd44e645d5294>. Acesso em: 18 nov. 2018.

CAMPOS, Francisco. Direito constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956. v. 1.

CAMPOS, Juliana Cristine Diniz. 4 intangibilidade constitucional do direito adquirido, da
coisa julgada e do ato juridico perfeito: a ordem juridica entre permanéncia e mudanga. In:
ROCHA, Maria Vital da; CARVALHO, Paulo Rogério Marques de. 25 anos da Constituicdo
Federal de 1988: os direitos fundamentais em perspectiva. Fortaleza: Expressao grafica, 2013.

. O povo ¢ inconstitucional: poder constituinte e democracia deliberativa. Lumen
Juris: Rio de Janeiro, 2016.

. As origens da teoria do poder constituinte: um resgate da obra de Si €
yes e suas multiplas releituras pela doutrina publicista continental. Revista da Faculdade de
Direito da UERJ- RFD- v.1, n.25, 2014.

CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicdo. 7. ed.
Coimbra: Almedina, 2003.



244

. Constituicdo dirigente e vinculacio ao Legislador: contributo para a
compreensao das normas constitucionais programaticas. 2. ed. Coimbra: Coimbra, 2001.

CANOTILHO, José¢ Joaquim Gomes; MOREIRA, Vital. Constituicio da Republica
Portuguesa: anotada. 4. ed. Coimbra: Coimbra, 2007.

CAPPELLETTI, Mauro. Juizes legisladores? Traducdo: Carlos Alberto Alvaro de Oliveira.
Porto Alegre: Sergio Antdnio Fabris, 1993.

CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryan. Acesso a justica. Tradugdo: Ellen Gracie
Northfleet. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1988.

CARVALHO, Alexandre Douglas Zaidan de. Entre o dever da toga e o apoio a farda:
independéncia judicial e imparcialidade no STF durante o regime militar. Rev. bras. Ci.
Soc., Sao Paulo, v. 32, n. 94, e329415, 2017. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-
69092017000200512&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 14 Jul. 2019. E-pub, July 13, 2017.
http://dx.doi.org/10.17666/329415/2017.

CASTELLS, Manuel. Ruptura: a crise da democracia liberal. Trad. Joana Angélica d’Avila
Melo. Rio de Janeiro: Zahar, 2018.

CLEVE, Clémerson Merlin. A fiscalizaciio abstrata da constitucionalidade no direito
brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000.

COLON-RIOS, Joel. La Constitucién de la democracia. Trad. Graciela Rivera Mundz.
Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2013 (E-book).

Corte Interamericana de Direitos Humanos. 7ibi vs Ecuador. Disponivel em:
<http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_ 114 esp.pdf>. Acesso em: 16 dez. de

2018.

DANTAS, Ivo. Das disposicoes constitucionais transitorias (uma reduciio teodrica).
Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/46489/46696>. Acesso em:
18 ago. 2019.

SILVA, Virgilio Afonso da. A Fossilised Constitution? Ratio Juris, [s. l.], v. 17, n. 4, p. 454—
473, 2004. Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=15126124&lang=pt-
br&site=eds-live>. Acesso em: 23 jul. 2019.

. O STF e o controle de constitucionalidade: deliberacdo, dialogo e razdo
publica. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 250, p. 197-227, jan. 2009.
ISSN 2238-51717. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fev.br/ojs/index.php/rda/article/view/4144>. Acesso em: 08 Jul. 2019.
doi: http://dx.doi.org/10.12660/rda.v250.2009.4144.

. Direitos fundamentais: contetudo essencial, restricoes e eficacia. 2. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2011.


http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/4144
http://dx.doi.org/10.12660/rda.v250.2009.4144

245

DIEZ-PICAZO, Luis Maria. La derogacion de las leyes. Madrid: Civitas, 1990.

DIMOULIS, Dimitri. Argui¢do de descumprimento de preceito fundamental problemas de
concretizacdo e limitacdo. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, v.94, n.832, p.11-36, fev. 2006.

ELSTER, Jon. Ulisses liberto: estudos sobre racionalidade, pré-compromisso e restri¢des. SP:
UNESP, 2009.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de. La constitucion como norma juridica el y tribunal
constitucional. 3. ed. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionais, 1985.

. Constituicio como norma. Doutrinas Essenciais de Direito Constitucional |vol.1]
p.73| Mai/2011. DTR\2012\1000.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder. 5. ed. Sao Paulo: Globo, 2012.

FARIA, Jos¢ Eduardo. Entre a rigidez e a mudanga: a Constituicdo no tempo. Revista
Brasileira de Direito Constitucional, n. 2, jul./dez. — 2003.

FAVOREU, Louis; LOIC, Philip. Les grandes décisions du Conseil constitutionnel. 14. ed.
Paris: Dalloz-Sirey, 2007.

FAVOREU, Louis; LLORENTE, Rubio. El bloque de la constitucionalidade: simposium
franco-espafiol de derecho constitucional. Madrid: Civitas, 1991.

FRANCO, Afonso Arinos de Melo. Direito constitucional: teoria da Constituicao; as
Constitui¢des do Brasil. Rio de Janeiro: Forense, 1976.

. Curso de direito constitucional brasileiro. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019.

. A Constituinte instituida. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rcp/article/download/60055/58375>. Acesso em:
14 fev. 2019.

FERRARI, Sérgio. Cria¢do de municipios e debate cientifico: entre mitos e métodos.
Revista de informacao legislativa: RIL, v. 53, n. 211, p. 55-80, jul./set. 2016. Disponivel em:
<http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/53/211/ril_v53 n211 p55>. Acesso em: 16 dez.
2018.

FERRAZ, Anna Candido da Cunha. A transi¢do constitucional e o ato das disposi¢des
constitucionais transitorias de 05.10.1988. Revista de Direito Constitucional e
Internacional, vol. 26/1999, p. 54-68, jan-mar, 1999.

FERREIRA, Pinto. Técnica legislativa como a arte de redigir leis. Disponivel em:
<http://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/181674/000421282.pdf?sequence=3>.
Acesso em: 15 out. 2018.

FERREIRA, Waldemar Martins. Historia do direito constitucional brasileiro. Sao Paulo:
Max Limonad, 1954.



246

FIORE, Pascuale. De la irretroactividad e interpretacion de las leyes: estudio critico y de
legislacion comparada. Traduccion: Enrique Aguilera de Paz. 4. ed. Madrid: Reus, 2009.

FRANCA, Rubens Limongi. Direito intertemporal brasileiro: doutrina da irretroatividade
das leis e do direito adquirido. 2. ed. rev. e atual. Imprenta: Sao Paulo, Revista dos Tribunais,
1968.

GABBA, C. F. Teoria della retroativita delle lege. Torino: Unione, 1891.

GARCIA-PELAYO, Manoel. Derecho constitucional comparado. Alianza Editorial:
Madrid, 1999.

GARGARELLA, Roberto. O novo constitucionalismo dialogico, frente ao sistema de freios e
contrapesos. In: VIEIRA, José Ribas; LACOMBE, Margarida; LEGALE, Siddharta.
Jurisdicao constitucional e direito constitucional internacional. Belo Horizonte: Férum,
2016. p. 37-75. ISBN 978-85-450-0196-6. Disponivel em: <https://nidh.com.br/wp-
content/uploads/2018/08/1.03-Roberto-Gargarella-O-novo-constitucionalismo-
dial%C3%B3gico.pdf>. Acesso em: 6 jul. 2019.

GIORGI, Raffaele de. Direito, tempo e meméria. Sao Paulo: Quartier Latin, 2006.

GODOY, Arnaldo de Sampaio de Moraes. A historia do direito entre foices, martelos e
togas: Brasil 1935-1965. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008.

HABERLE, Peter. Tiempo y Constitucion. Lima: Palestra, 2017.

. Prolegémenos de um entendimento da Constituicio “Adequada ao Tempo™.
Disponivel em:
<https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/viewFile/2240/pdf>.
Acesso em 10 de jun. 2019.

HALMILTON, Alexander; JAY, John; MADISON, James. O Federalista (Um comentario a
Constituicao americana). Tradu¢do de Reggy Zacconi de Moraes. Rio de Janeiro: Editora
Nacional de Direito, 1959.

HENKIN, Louis. The age of Rights. Nova York: Columbia University Press, 1990.

HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Republica Federal da Alemanha.
Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998.

. Escritos de Derecho Constitucional. 2. ed. Madrid: Centro de Estudios
Constitucionales, 1992.

HIRSCHL, Ran. Towards Juristocracy: the origins and consequences of the new
constitutionalism. Massachusetts: Harvard University Press, 2004.

KELSEN, Hans. Jurisdi¢ao constitucional. Tradu¢ao: Maria Ermantina de Almeida Prado
Galviao. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.

. Teoria geral do direito e do Estado. 4. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2005.



247

. A competéncia da assembleia nacional constituinte: Politica: Revista de direito
publico, legislacao social e economia. Rio de Janeiro: vol. 1, n°.1, Janeiro, 1934, p.34-43.

HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

IPEA — INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Mapa da Defensoria
Publica no Brasil. Brasilia: Ipea, 2013. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/sites/mapadefensoria/deficitdedefensores>. Acesso em: 25 dez. de
2018.

LAFER, Celso. A internacionalizacdo dos direitos humanos: Constituicdo, racismo ¢
relagdes internacionais. Sao Paulo: Manole, 2005.

LEAL, Vitor Nunes. Leis complementares da Constituicio. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/9765/8787>. Acesso em: 02 jan.
2018.

. Classificacao das normas  juridicas. Disponivel em: <
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/viewFile/8761/7489>. Acesso em: 14
fev. 2019.

LIMA, Francisco Gerson Marques de. Bloco de Constitucionalidade: os sistemas francés e
espanhol. Revista opinifo juridica, n. 3, ano II. Fortaleza, 2004.

LLORENTI, Rubio. La forma del poder. Madrid: Centro de Estudios Politicos Y
Constitucionais, 1997.

LYNCH, Christian Edward Cyril; MENDONCA, José Vicente Santos de. Por uma historia
constitucional brasileira: uma critica pontual a doutrina da efetividade. Rev. Direito Prax.,
Rio de Janeiro, v. 8, n. 2, p. 974-1007, Jun. de 2017. Disponivel em:
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2179-
89662017000200974&Ing=en&nrm=iso>. Acesso em: 20 mar. 2019.

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Trad. Alfredo Gallego Anabitarte. 2. ed.
Barcelona: Ariel, 1979.

LUHMANN, Niklas. Sociologia do Direito II. Traducdo: Gustavo Bayer. Rio de Janeiro:
Tempo brasileiro, 1985.

MACHADO, Hugo de Brito. Teoria da recepgao no direito intertemporal. Interesse Publico
-IP, ano 17, n. 89, p. 15-24, jan./fev. 2015. Belo Horizonte: Forum, 2015.

MAC-GREGOR, Eduardo Ferrer. El control difuso de convencionalidade. Disponivel em:
<https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/6/2873/9.pdf>. Acesso em: 16 dez. 2018.

MAIOR, Jorge Luiz Souto. E preciso enfrentar os argumentos a favor do retrocesso da
condicdo humana. <https://www.conjur.com.br/2018-set-18/souto-maior-preciso-enfrentar-
retrocesso-condicao-humana>. Acesso em: 22 out. 2018.



248

MANCUSO, Rodolfo Camargo. Acesso a justica: condicionantes legitimas e ilegitimas. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011.

MARMELSTEIN, George. 25 anos da Constitui¢do Federal de 1988: presente, passado e
futuro. In: ROCHA, Maria Vital da; CARVALHO, Paulo Rogério Marques de. 25 anos da
Constituicio Federal de 1988: os direitos fundamentais em perspectiva. Fortaleza:
Expressao grafica, 2013.

MARTINS, Leonardo. Direito processual constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2011.

MARTIN, Carlos Cabo. La reforma constitucional en la perspectiva de las Fuentes del
Derecho. Madrid: Trotta, 2003.

MAXIMILIANO, Carlos. Direito intertemporal ou teoria da retroatividade das leis. 2. ed.
Sdo Paulo: Freitas Bastos, 1955.

MAZZUQLI, Valério de Oliveira. O controle jurisdicional da convencionalidade das leis.
4. ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

. Podem os Tratados de Direitos Humanos Nao “Equivalentes” as Emendas
Constitucionais Servir de Paradigma ao Controle Concentrado de Convencionalidade?
Disponivel em:
<https://www.portaldeperiodicos.idp.edu.br/direitopublico/article/view/2741/pdf>.  Acesso
em: 30 abr. 2019.

MELLO, Celso Albuquerque. O § 2° do art. 5° da Constitui¢ao Federal. /n: TORRES, Ricardo
Lobo (org). Teoria dos direitos fundamentais. 2. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001.

MENDES, Gilmar Ferreira. Arguicao de descumprimento de preceito fundamental. 2. ed.
Sao Paulo: Saraiva, 2011.

. Controle de constitucionalidade: aspectos juridicos e politicos. Sao Paulo:
Saraiva, 1990.

MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito
constitucional. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

MENDES, Conrado Hiibner. Judicial Review of Constitutional Amendments in the Brazilian
Supreme Court. Florida Journal of International Law, [s. 1.], v. 17, n. 3, p. 449-461, 2005.
Disponivel em:
<http://search.ebscohost.com/login.aspx?direct=true&db=aph& AN=21933207&lang=pt-
br&site=eds-live>. Acesso em: 6 jul. 2019.

. “A politica do panico e circo”. In: Democracia em risco?: 22 ensaios sobre o
Brasil hoje. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2019.

. Direitos fundamentais, separacao de poderes e deliberacio. Sao Paulo: Saraiva,
2011.

MEYER, Emilio Peluso Neder. A Argui¢ao de descumprimento de preceito fundamental no



249

paradigma do Estado democrético de direito. In: CRUZ, Alvaro Ricardo de Souza (Coord.).
O Supremo Tribunal Federal revisitado: o ano judicidrio de 2002. Belo Horizonte:
Mandamentos, 2004.

MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Comentarios a Constituicao de 1967 com a
Emenda n° 1 de 1969. 2. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1974, tomo VI.

. Comentarios a Constituicdo de 1946. Rio de Janeiro: Henrique Cahen Editor,
1947. v. IV.

MIRANDA, Jorge. Manual de direito constitucional. Coimbra: Coimbra, 2013, v. 1, Tomo
I1.

. Manual de direito constitucional. 3. ed. Coimbra: Coimbra, 2008, Tomo VI.

MOREIRA, Eduardo Ribeiro. Nova revisao constitucional: um atentado a Constitui¢ao
Federal. Revista de Direito Constitucional e Internacional | vol. 56/2006 | p. 88 - 104 | Jul
- Set /2006. DTR\2006\433.

MULLER, Friedrich. Quem é o povo? A questio fundamental da democracia. 5. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003.

NAVA, Elisur Arteaga. El derecho constitucional transitorio. Disponivel em:
<https://www.azc.uam.mx/publicaciones/alegatos/pdfs/13/13-01.pdf>. Acesso em: 15 out.
2018.

NEVES, Marcelo. Constituicao e direito na modernidade periférica: uma abordagem
tedrica e uma interpretagdo do caso brasileiro. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2018.

. A constitucionalizacdo simboélica. S3o Paulo: Académica, 1994.

NOBLAT, Ricardo. Coisas da politica: Porque Sarney governara 5 anos (Jornal do Brasil, 21
de junho de 1988). Disponivel em:
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/111601/01_05%20jun88%20-%20007
2.pdf?sequence=1>. Acesso em: 03 mar. 2019.

NORONHA, Fernando. Indispensavel reequacionamento das questdes fundamentais de
direito intertemporal. Revista dos Tribunais | vol. 837/2005 | p. 55 - 78 | Jul / 2005. Doutrinas
Essenciais de Direito Civil | vol. 2 | p. 199 - 232 | Out / 2010 DTR\2005\518.

NUNES, José de Castro. Teoria e pratica do Poder Judiciario. Rio de Janeiro: Forense,
1943.

OST, Frangois. O tempo do direito. Tradugdo Elcio Fernandes. Bauru/SP: EDUSC, 2005.

PACE, Gaetano. Il diritto transitorio con particolare riguardo al diritto privato. Milano:
Casa Editrice Ambrosiana, 1944.

PAGES, Juan Luis Requejo. Las normas preconstitucionales y el mito del poder
constituyente. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1998.



250

PEDRON, Flavio Barbosa Quinaud. A mutacio constitucional na crise do positivismo
juridico: historia e critica do conceito no marco da teoria do direito como integridade. 2011.
Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2011.

PESSOA, Joao Paulo. As disposicoes transitorias no direito constitucional brasileiro. Rio
de Janeiro: Lumen juris, 2017.

PILATTI, Adriano. A constituinte de 1987-1988: progressistas, conservadores, ordem
econdmica e regras do jogo. Rio de Janeiro: Lumen Juris/PUC Rio, 2008.

PIOVESAN, Flavia. Direitos humanos e o direito constitucional. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2016.

RAMOS, Elival da Silva. Controle de constitucionalidade no Brasil: perspectivas de
evolucao. Sao Paulo: Saraiva, 2010.

REIS, Daniel Aardo. As armadilhas da memodria e a reconstrucdo democratica. In:
Democracia em risco? 22 ensaios sobre o Brasil hoje. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
2019.

RIBEIRO, Ana Carolina Froes. Tradi¢ao, nacionalismo e modernidade: o monumento
Duque de Caxias. 2006. 258f.

ROJAS, Oswaldo Chacon. La desnaturalizacion de los articulos transitorios em la
reforma constitucional politico de 2014. Disponivel em:
<https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/10/4828/10.pdf>. Acesso em: 23 jun.
2019.

ROUBIER, Paul. Le droit transitoire (conflit des lois dans le temps). 2. ed. Paris: Dalloz et
Sirey, 1960.

RUFFIA, Paolo Biscaretti D1 Introduzione al diritto costituzionale comparato. 6. ed.
Milano: DOTT. A. GIUFFRE, 1988.

SADEK, Maria Tereza (org). Justica e cidadania no Brasil. Sao Paulo: Sumar¢, 2000.

SAGUES, Nestor Pedro. La constitucién bajo tension. Querétaro: Instituto de Estudios
Constitucionales del Estado de Querétaro, 2016.

SANTOS, Boaventura de Sousa. Para uma revolucio democratica da justica. 3. ed. Sao
Paulo: Cortez, 2011.

. Pela mao de Alice: o social e o politico na transi¢do pds-moderna. Sdo Paulo:
Cortez, 1997.

SALDANHA, Nelson. O poder constituinte. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1986.

SAMPAIO, Nelson de Sousa. O poder de reforma constitucional. 3. ed., atualizada por Uadi



251

Lamégo Bulos. Belo Horizonte: Nova Alvorada, 1995.

SARLET, Ingo Wolfgang. Consideracdes a respeito das relacdes entre a Constituicio
Federal de 1988 e os tratados internacionais de direitos humanos. Disponivel em:
<https://juslaboris.tst.jus.br/bitstream/handle/20.500.12178/28337/006 sarlet.pdf?sequence=
3>. Acesso em: 17 out. 2018.

SCHWABE, liirgen. Cinquenta Anos de Jurisprudéncia do Tribunal Constitucional
Federal Alemao. Tradugao de Beatriz Hennig; Leonardo Martins, et al. Berlin-Montevideo:
Konrad-Adenauer Stiftung E. V., 2005.

SIEYES, Emmanuel Joseph. A constituinte burguesa: Qu’est-ce que le Tiers Etat? Tradugao:
Norma Azevedo. 5. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

SILVA, Gustavo Just da Costa e. Limites da reforma constitucional. Rio de Janeiro: Renovar,
2000.

SILVA, José Afonso. Um pouco de direito constitucional comparado. Sao Paulo: Malheiros,
20009.

. Teoria do conhecimento constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

. Aplicabilidade das normas constitucionais. 7. ed. 2° tir. Sdo Paulo: Malheiros,
2008.

SOUZA, José Geraldo. Por uma concepc¢iao alargada de Acesso a Justica. Rev. Jur., Brasilia,
v. 10, n. 90, Ed. Esp., p.01-14, abr./maio, 2008.

STRECK, Lenio; CATTONI, Marcelo; LIMA, Martonio. A nova perspectiva do STF sobre
controle difuso. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2007-ago-
03/perspectiva_stf controle difuso>. Acesso em: 02 jul. 2019.

TAVARES, André Ramos. Tratado da arguicio de preceito fundamental: lei n® 9.868/99 e
9.882/99. Sao Paulo: Saraiva, 2001.

. Reflexdes sobre a legitimidade e as limitacées do Poder Constituinte, da
Assembleia Constituinte e da competéncia constitucional reformadora. Doutrinas
Essenciais de Direito Constitucional. [vol.1| p. 333 |[Mai/2011. DTR\1997\546.

Reforma do Judiciario no Brasil pés-88: (des)estruturando a justica.
Comentarios completos a emenda constitucional n® 45/04. Sao Paulo: Saraiva, 2005.

TELLES Jr. Goffredo. A Constituicdo, a Assembleia Constituinte e 0 Congresso Nacional.
2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

TRIBE, Laurence H. American Constitucional Law. 3. ed. New York: Foundation Press,
2000. v. 1.

TRINDADE, Anténio Augusto Cangado. Tratado de direito internacional dos direitos
humaneos. Vol. 1. 2. ed. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 2003.



252

TUSHNET, Mark. Weak courts, strong rights: judicial review and social welfare rights in
comparative constitutional Law. Princeton: Princeton University Press, 2008.

VEGA, Pedro de. La reforma constitucional y la problematica del poder constituyente. 7.
reimp. Madrid: Tecnos, 2011.

VERGONTINI, Giuseppe. Diritto costituzionale comparato. 9. ed. Padova: CEDAM, 2013.

VIANNA, Oliveira. O ocaso do Império. 3. ed. Rio de Janeiro: ABL, 2006; Rui Barbosa e
Joaquim Nabuco.

VIEIRA, Oscar Vilhena. “Que reforma?”. Estudos Avancados, v. 18, n. 51, Sdo Paulo: USP,
maio/ago./2004.

WALDRON, Jeremy. The Core of the Case Against Judicial Review, 115 Yale L. J. (2000).
Disponivel em: <https://digitalcommons.law.yale.edu/ylj/vol115/iss6/3>. Acesso em: 15 jul.
2019.

WATANABE, Kazuo. Controle jurisdicional (principio da inafastabilidade do controle
jurisdicional no sistema juridico brasileiro) e mandado de seguranca contra ato
jurisdicional. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1980.

ZAGREBELSKY, Gustavo. El derecho ductil: ley, derechos, justicia. Trad. Marina Gascon.
7. ed. Madrid: Trotta, 2007.



