Nei magedound unknown CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

sfundamentais diante das emendas (parte 2)

Ingo Sarlet
luiz e professor

Na coluna anterior, tratamos da questdo da abrangéncia do rol dos limites

materiais ao poder de reforma constitucional e chegamos a conclusdo de que a melhor exegese € ade
gue também os direitos fundamentais sociais se integram atal elenco, pois sdo elementos constitucionais
essenciais e compde aidentidade de nosso Estado Social e Democrético de Direito. Mas esta, sabemos, é
apenas uma parte do problema que envolve a protecéo de principios e direitos fundamentais em face do
poder de reforma da constitui¢cdo. Com efeito, o dilema que se segue diz respeito ao nivel de protecdo

efetivamente atribuido aos assim designados contelidos “ pétreos’, em suma, 0 quanto sao “pétreas’ as
“clausulas pétreas’. E justamente com i1sso que nos ocuparemos nesta coluna.

O ponto de partida ha de ser precisamente a circunstancia de que principios e direitos e garantias
fundamentais ndo sdo imunes a uma conformacao legislativa e mesmo, no ambito das colisdes entre
principios €/ou direitos, arestricoes. Nesse sentido, importa sublinhar que se a proprialegislacéo
ordinéria diuturnamente restringe o exercicio de direitos e conforma a configuracdo dos préprios direitos
e principios, o que em regra, observados limites postos de forma expressa ou mesmo implicita pelo
constituinte, ndo importa em violacdo de tais direitos e/ou principios. Assim, soaria estranho e mesmo
contraditorio imaginar que alei ordinaria possaimpor pena de prisdo por muitos anos, restringindo o
direito de liberdade fortemente, mas que tal direito — mesmo sendo “ clausula pétrea”, ndo pudesse ser
objeto de restricdo mediante emenda constitucional. Do contrério, quem poderia mais seria o legislador
com maioria simples em detrimento do poder de reforma que opera com maioria qualificada.

O que cabe, portanto, examinar € precisamente que tipo de protecdo € inerente a condicdo de limite
material ao poder de reforma constitucional.

Partindo do Direito Constitucional positivo, uma rapidaleiturado artigo 60, paragrafo 4°, da
Constituicéo Federal (... “ndo seréo objeto de deliberacdo propostas de emenda tendentes a abolir...”),
deixa antever duas diretrizes. a) ndo apenas as ateracdes que objetivam a supressao dos principios e
direitos guindados a condicéo de “clausula pétrea’, mas também as que revelam uma tendéncia a sua
supressao se encontram vedadas; b) os projetos de emenda que atentam contra esses mandamentos
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sequer poderdo ser apreciados e votados pelo Congresso, de tal sorte gue mesmo antes de sua
promulgag3o se viabiliza o controle jurisdicional de sua constitucionalidade.[11

Assim, como ja adiantado, € certo que a condi¢do de limite material ao poder de reforma constitucional
ndo implica absol uta imutabilidade dos contelidos como tais assegurados. Por outro lado, ndo é de f&cil
determinacdo o momento no qual determinada emenda a Constituicéo efetivamente tende a abolir o
contetdo protegido. Tal afericdo apenas podera ocorrer aluz do caso concreto, cotejando-se 0 contelido
da emenda com a decisdo fundamental integrante do rol das “ clausulas pétreas’, o que igualmente — vale
enfatizar — se impGe na hipotese de incidir alguma limitacdo material implicita. Além disso, verifica-se
gue uma abolicéo efetiva, para efeitos do controle da constitucionalidade da reforma, pode ser
equiparada a uma abolicéo “tendencial”, ja que ambas as hipoteses foram expressamente vedadas pelo
constituinte.

A garantia de determinados contelidos da Constituicédo por meio da previsdo das assim denominadas
“clausulas pétreas’ assume, desde |ogo, uma duplice fungéo, visto que protege os contetidos que
compdem a identidade (a esséncia) da Constituicéo, emboratal protecéo tenha o condao apenas de
assegurar esses contelidos quanto aos seus €l ementos nucleares, ndo excluindo desenvolvimentos ou
modificaces, desde que preservem os principios nagueles contidos.[2l De acordo com alicgo da
doutrina magjoritaria, as “ clausulas pétreas’ de uma Constituicdo ndo objetivam a protecdo dos
dispositivos constitucionais em si, mas, sim, dos principios (e regras) neles plasmados, ndo podendo os
mesmos ser esvaziados por uma reforma constitucional .3l Nesse sentido, é possivel sustentar que as
“clausulas pétreas’ contém, em regra, uma proibicéo de ruptura de determinados principios
constitucionais.[4l Uma mera modificaco no enunciado do dispositivo n&o conduz, portanto,
necessariamente a uma inconstitucionalidade, desde que preservado o sentido do preceito e ndo afetada a
esséncia do principio objeto da protec&o.[5l De qualquer modo, € possivel comungar do entendimento de
gue a protecdo imprimida pelas “ clausul as pétreas’ nao implica a absol uta intocabilidade do bem
constitucional protegido.

O nucleo do bem constitucional protegido é, de acordo com este ponto de vista, constituido pela esséncia
do principio ou direito, ndo por seus elementos circunstanciais, cuidando-se, nesse sentido, daqueles
elementos que ndo podem ser suprimidos sem acarretar alteracdo substancial no seu contetido e estrutura.
[6] Nesse contexto, afirmou-se que a constatacio de uma efetiva agressio ao nuicleo essencial do
principio protegido depende de uma ponderacdo topica, mediante aqual se deveraverificar se a
alteracdo congtitucional afeta apenas aspectos ou posi¢des marginais da norma, ou se, pelo contrario,
investe contra o proprio ntcleo do principio em questdo,l”l o que remete, por suavez, a complexae
controversa relacéo entre a categoria do nucleo essencial a o principio da proporcionalidade, que,
todavia, agui ndo sera explorada.

Assim, em sintonia com tal entendimento e tomando como parametro o direito constitucional brasileiro,
o problema do alcance da protecdo com base nas “ clausulas pétreas’ pode ser perfeitamente ilustrado
mediante recurso a alguns dos principios integrantes do rol do art. 60, § 4°, da CF. Com efeito, quando o
constituinte incluiu aformafederativa de Estado (e o correlato principio federativo) no elenco dos
limites materiais areforma (art. 60, 8 4°, inc. |, da CF), tal protecéo ndo se limitou ao art. 1° da
Constituicdo (de acordo com o qual o Estado Federal brasileiro se compde da uni&o indissolvel da
Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios), mas estendeu-se a todos os elementos
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essenciais da Federagdo. As normas versando sobre a distribui¢éo de competéncia entre os diversos entes
da Federacdo (artigos 21 a 24 da CF), a auto-organizagao e autonomia dos Estados (artigos 25 a 28 da
CF) e dos Municipios (artigos 29 e 30 da CF) constituem apenas alguns exempl 0s inequivocos no
sentido de que também estas normas, dada a sua particular relevancia para a caracterizacdo de uma
efetiva Federacéo, se encontram imunes a atuagdo erosiva de uma reforma constitucional. Néo restam
duvidas, por exemplo, de que, no caso da supressao da competéncia legidativa privativa dos Estados e
Municipios, o Estado Federa ficaria atingido em um de seus elementos essenciais. Raciocinio

semel hante pode ser aplicado ao principio da separacdo dos poderes, que igualmente se encontra ao
abrigo das “ clausulas pétreas’ (artigo 60, paragrafo 4°, inciso 1V, da CF), assegurando sempre a
autonomia e independéncia do Poder Judiciério.

Note-se que o STF, ja desde a ordem constitucional pretérita, vem chancelando tal linha de
entendimento, no sentido de que € o nuicleo essencia do principio €/ou direito e garantia (por suavez
assumindo a estrutura de principio ou regra) que se encontra efetivamente blindado.

Num primeiro caso emblemético, julgado em 8 de outubro de 1980, mesmo tendo julgado improcedente
aacao, o STF entendeu que a mera ampliagdo do mandato dos prefeitos por mais de dois anos néo
poderia ser considerada uma abolicdo (nem mesmo tendencial) da nossa Republica, ja que o postulado
republicano da limitagcdo temporal dos mandatos politicos ficou preservado, de tal sorte que também aqui
transparece a ideia de que o objeto da protecéo (portanto, da intangibilidade) € o contelido essencia do
direito (principio) fundamental .L8l No mesmo sentido, ja na vigéncia da CF 1988, o STF, manifestando-
se sobre a constitucionalidade de emenda versando sobre a reforma previdenciaria, entendeu que aforma
federativa de Estado, elevada a condi¢do de principio intangivel por todas as constituicdes brasileiras,
n&o pode ser conceituada a partir de um modelo ideal de Federacdo, mas sim, aguele concretamente
adotado pelo constituinte originario. Além disso, ainda de acordo com o STF, as limitagdes materiais ao
poder de reforma constitucional, ndo significam umaintangibilidade literal, mas apenas a protecéo do
nucleo essencial dos principios e institutos cuja preservacao é assegurada pelas “ clausulas pétreas’. Nao
foi outro, aias, o entendimento vitorioso quando do julgamento do M S 23.047-MC, publicado no DJ de
14.11.2003, relatado pelo Ministro Sepulveda Pertence, para quem “as limitacdes materiais ao poder
constituinte de reforma, que o artigo 60, paragrafo 4°, daLei Fundamental enumera, ndo significam a
intangibilidade literal da respectiva disciplina na Constitui¢éo originaria, mas apenas a protecéo do
nucleo essencial dos principios e institutos cuja preservacao nelas se protege”.

Outro exemplo, bem mais recente, foi 0 caso da assim chamada “PEC da Bengala’, que alterou para os
75 anos a idade de aposentadoria compul soria— agui esta em causa a situagcao dos magistrados — e que
foi parcialmente declarada inconstitucional, pois, na sua versao submetida ao crivo do STF, figuravaa
necessidade de os ministros dos tribunais superiores, uma vez completados 0s setenta anos, serem
novamente sabatinados pelo Senado. Parao STF (relator ministro Luis Roberto Barroso), em deciséo de
maio de 2015, tal procedimento representa uma af etacéo inequivoca da independéncia dos magistrados e
implicaem intervencdo no proprio nlcleo essencia da separacdo de poderes.

Ao fim e ao cabo, do que agqui foi sumariamente exposto, resulta a convicgéo de que € de fato o nlcleo
essencial dos contelidos constitucionais pétreos que se encontra blindado em face poder de reforma
constitucional. Que atarefa de identificar tal nicleo nem sempre € simples, igual mente salta aos olhos.
Aliés, os exemplos referidos ddo conta justamente de que por vezes os limites séo ténues e que a solucdo
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sera dada mediante uma serena e adequada reflex&o caso a caso. Mas tais questfes serdo objeto de
consideracdo na préxima coluna.

[11 A respeito da possibilidade de controlar-se a constitucionalidade de uma emenda & Constitui¢&o
mesmo no decorrer de sua apreciacdo pelo Congresso, ja encontramos posi¢ao firmada pelo Supremo
Tribunal Federal. Neste sentido, v. especialmente o voto prolatado pelo Ministro Moreira Alves, por
ocasido do julgamento ocorrido em 08-10-1980 (RTJ n° 99 [1980], p. 1040).Ja sob a égide da
Constituicéo vigente, a possibilidade de controle prévio da constitucionalidade das Emendas a
Constituicdo foi reiterada por ocasido do julgamento da ADIN n° 466-2/DF, ocorrido em 03-04-1991,
guando, apesar de rechacar-se a viabilidade do controle abstrato preventivo, ndo se excluiu eventual
controle concreto, no caso, mediante aimpetracéo de mandado de seguranca, a exemplo do que ocorreu
com a decisdo anterior citada.

[2] Cf. KIRCHHOF, Paul. “Die Identitét der Verfassung in ihren unabénderlichen Inhalten”, in:

| SENSSE/KIRCHHOF (Ed.), Handbuch des Saatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, vol 1,
Heidelberg: C.F. Mdller, 1987, p. 802. Entre nos, v., desenvolvendo o tépico e trilhando esta linha
argumentativa, PINTO E NETTO, Luisa Cristina. Os Direitos Sociais como Limites Materiais a Revisao
Constitucional, Salvador: Editora Juspodivm, 2009, p. 169 e ss.

[3] Estaalicio de MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional, vol. 11, 22 ed., Coimbra:
Coimbra Editora, 1988, p. 155.

[4] Cf. a oportuna ponderacio de MENDES, Gilmar Ferreira. “Limites da Revisio: Clausulas Pétreas ou
Garantias de Eternidade. Possibilidade Juridica de sua Superacéo”, in: Revistada AJURIS n° 60, 1994,
p. 251, arrimado na doutrina de Bryde.

[5] Nesse sentido, v., MENDES, Gilmar Ferreira. “Plebiscito — EC 2/92 (Parecer)”, in: Revista
Trimestral de Direito Publico, n® 7, 1994, p. 120.

[6] Cf. NOVELLI, Flavio Bauer. "Norma Constitucional Inconstitucional? A Propdsito do Art. 2°.82°, da
EC n°3/93" ,in: Revista Forense n°® 330, 1995, p. 82.

[71 cf. MENDES, Gilmar Ferreira. “Plebiscito — EC 2/92 (Parecer)”, in: Revista Trimestral de Direito
Pablico n® 7, 1994, op. cit. p. 120, que, neste sentido, se posiciona favoravel mente a aplicacdo, no
contexto do controle das reformas constitucionais, da garantia do nicleo essencial.

[8] Cf. voto do Ministro Moreira Alves, in: Revista Trimestral de Jurisprudéncia n® 99 (1980), p. 1040-1,
consignando-se que com isso ndo se esta a adentrar no mérito (sem duvida controversa) da motivacdes
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subjacentes a decisdo colacionada.
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