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dos debates sobre regras de emendamento
na constituinte a “megapolitica™

MARCUS ANDRE MELO

RESUMO

Esteartigo discute o padrdo de mudanga constitucional dos alti-
mos 25 anos:altas taxas de emendamento e mudanca enddgena movida pela judicializacio de questdes politicas de altavisibi-
lidade. O texto argumenta que a taxa de mudanga no texto de nossa carta constitucional é indicador pobre de ativismo consti-
tucional:a mudanca constitucional de fundo tem acontecido no padrao de alta visibilidade da megapolitica. Esse padrio pode
ser explicado pelas escolhas realizadas durante a constituinte: conteddo detalhado da constitui¢io e regras de emendamento
relativamente permissivas. O artigo discute a estrutura de incentivos que levou a essas escolhas e sustenta que, ao contrario
da experiéncia internacional, 0 ativismo constitucional tem ocorrido em um contexto de extensa constitucionalizagio. Mas a
centralidade adquirida pelo STF na tltima década é inteiramente ndo antecipada pelos atores politicos.

PALAVRAS-CHAVE: mudanga constitucional; emendas constitucionais;

Constituigdo de 1088; megapolitica.

ABSTRACT

This article discusses the pattern of changes in the Brazilian
constitution since 1988: high amendment rates and endogenous change driven by the judicialization of high-visibility
political issues. The article suggests that the change rate in the constitutional text is a poor indicator of constitutional
activism: the relevant constitutional changes have been taking place in the high-visibility pattern of “megapolitics”. This
pattern can be explained by choices made during the constitution-making process: detailed content and relatively per-
missive amendment rules. The article discusses the incentive structure that leads to those choices and maintains that, in
contrast to international experiences, constitutional activism has been taking place in an extensive constitutionalization
process. But the political actors did not anticipate the central role of the Brazilian Supreme Court in the Brazilian political
systemin the last decade.

KEYWORDS: constitutional change; constitutional amendment; 1088

Constitution;megﬂpolitics.

A constituigdo certamente ndo é perfeita.
Ela prépria o confessa, ao admitir a reforma”,

Ulysses Guimaries!
[*] O artigo baseia-se em parte no
projeto A Politica da Mudanga Cons-
titucional na América Latina, finan- Ao reportara promulgacio da constitui¢io de1988,0
ciado pelo CNEq ¢ que contou com NewYork Times definiu a questdo fundamental com a qual o pais se con-
a eficiente participacdo de Radamés

Marques como bolsista Pibic. Agra- frontava: “como colocar em funcionamento uma constitui¢aio em um
dego os comentérios pertinentes de , | indi d 30.inflacio d lad

. N L pals com altos Indices de corrupgao, 1nflacao descontrolada e enorme
Sérgio Praca e as sugestdes editoriais

deJoaquim Toledo Jr. desigualdade social?”2. Decorridos 25 anos, 0 diagnéstico que se pode
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fazer da experiéncia constitucional brasileira recente é fundamental-
mente otimista. Ha evidéncias claras de que os mecanismos de con-
trole da corrupgio se fortaleceram e de que a impunidade reduziu-se;
a inflacdo tem se mantido sob controle ha pelo menos duas décadas

e adesigualdade, medida pelo indice de Gini,vem monotonicamente

reduzindo-se desde 1993. Mais importante: o pais atravessou mais de

duas décadas de estabilidade institucional, marcadas por episédios

potencialmente desestabilizadores como alternéncia de poder no ni-
vel nacional e impeachment presidencial, para citar apenas dois.

Essa experiéncia constitucional bem-sucedida contrasta com a
recep¢do negativa da nova constitui¢io entre especialistas das mais
variadas matizes e por observadores estrangeiros. Manifestacio ex-
trema de “grafomania constitucional” — o detalhamento excessivo e
desestabilizador de dispositivos constitucionais —, a nova constitui-
¢ao brasileira conteria para muito analistas os germes de sua propria
destruicdo’. Camisa de forca, o detalhismo emperraria a formulagio
e aimplementagio de politicas pablicas, além de minar a efetividade
normativa. Sartori descreveu viva e dramaticamente a nova constitui-
¢do como “quase suicida”:

A constituigdo brasileira possivelmente bate todos os recordes:é do tama-
nho de uma lista telefonica, com 245 artigos mais 200 itens transicionais. E
uma constitui¢do repleta ndo apenas de detalhes triviais mas também com
disposicoes quase suicidas e promessas impagdveis.+

O seu vaticinio era dramatico: constitui¢des desse tipo produzi-

riam forte ingovernabilidade pela impossibilidade de torna-la efetiva:

“quanto mais criamos constitui¢des que regulam e prometem demais,
mais estimulamos seu descumprimento e a débdcle de um pais”.

A manifestagio negativa mais eloquente, na realidade, veio da par-
tedeRosenn, paraquemaconstitui¢do ndo eraapenas excessivamente
longa e detalhista, mas estruturalmente deficiente: “como uma cate-
dral originalmente construida para serum hotel, a nova constituicio é
estruturalmente comprometida”.

Emboraintensamenteemendada,aconstituiciobrasileirade1988
encontra-se em vigor ha 25 anos — o dobro da média latino-america-
na,de 12,4, quase alcancando a média europeia, de 32 anos. A duracéo
da atual carta constitucional brasileira é j superior & média na Asia
(dezenove anos) e mais do que o dobro das constitui¢des africanas,
que éde dez anoss.

Neste artigo, discuto as razdes de a mudanga constitucional ter assu-
mido a forma que assumiu: reformismo constitucional constante a pon-
to de um analista ter descrito a politica brasileira nas décadas de 1980 e
1990 como um pais ‘em assembleia constituinte permanente”®. Para
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titution”. The New York Times,
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responder a essa pergunta, discuto alguns aspectos normativos relati-
vos 4 inércia constitucional e sobre mudanga institucional. Em seguida,
reconstituo os debates em torno da escolha da regra de emendamento
constitucional na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988. Exa-
mino algumas hipdteses sobre os determinantes da escolha de regras
de emendamento com dados para a América Latina para verificar se os
mecanismos causais identificados na anélise tedrica e histérica podem
ser generalizados. Por fim, defendo a tese de que, malgrado a aparente
maleabilidade e constante alteragio da constituigio brasileira, s pode-
mos efetivamente identificar mudanca constitucional robusta em dois
momentos distintos — durante o “bighang” constitucional (1995-1997)
ocorrido no inicio do primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso
eapartirdoativismojudicial do STFno periodo 2008-2012. Esse tltimo
padrdo, denominado de enddgeno na literatura, ndo foi antecipado nos
debates da constituinte. No entanto, ndo se trata apenas da mudanga
constitucional endégena porque, combinada com o novo ativismo judi-
cial, ela configura o que Hirschl denominou judicializagdo da megapolitica:
“ajudicializagio de matérias de clara e fundamental importancia politica
[7] HirschlRan. “Thejudicialization que muitas vezes definem e dividem comunidades politicas inteiras”7.
of mega-politics and the rise of politi- No caso brasileiro, a mudanca constitucional e o ativismo constitucio-
cal courts”. Annual Review of Political
Science, vol. 11, pp. 93118, 2008, p. 93. nal tém ocorrido paradoxalmente em um contexto de extensa consti-
tucionalizagdo: contrariamente a experiéncia norte-americana, por
exemplo, 0 ativismo ndo mantém relacdo com a elevada rigidez da carta
constitucional daquele pais nem tampouco com o caréter generalista
dos seus dispositivos.

0 JOGO DAS REGRAS: ESCOLHENDO A FORMA DE MUDAR A CONSTITUICAO

“As constituicoes devem ser reescritas a cada dezenove anos”,

Thomas Jefferson

Talvez motivacdes mesquinhas tenham levado Jefferson & boutade
de que as constitui¢des tém prazo de validade. Afinal, como embaixa-
dordanova nacio norte-americana em Paris ele se ressentia do fato de
estar longe dos acontecimentos em torno da ratificacio da constitui-
¢io norte-americana. Na realidade Jefferson foi até comedido — ele
poderia ter sugerido uma nova constitui¢ao a cada trés anos, que tem
sido a média do Haiti, ou ter sugerido uma constituicio em processo
permanente de mudanga, como tem sido o caso da “constituicdo” in-

[8] Bogdanor, Vernon. The new En- glesa nas duas altimas décadas, como afirmou Bogdanor?.

‘ifi’;o"”““ﬁ”"' Hart Publishing, Mas h& uma postulagio mais profunda — e controversa — na afir-
magio de Jefferson: o ideal majoritario de que as constitui¢des devem
revelar as mudancas nas preferéncias dos atores que formam uma

maioria. Afinal, que principio superior autorizaria a aquiescéncia de
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futuras geracdes diante de um texto formulado por uma geragio pas-
sada? Ou por que, na forma eloquente em que Jefferson arguiu contra

o principio da imutabilidade das constituicdes, “os mortos deveriam

governar os vivos”9? Para Jefferson, dezenove néo era nenhum nime-
ro cabalistico, mas a extensdo média de tempo entre geracdes. Esse

principio tem longo pedigree na histéria do pensamento politico e ad-
quiriu centralidade no p6s-guerra principalmente no debate em torno

de clausulas pétreas na Lei Basica alema'e. A ideia de que as consti-
tui¢des devem ser flexiveis estd intimamente ligada ao conceito de

soberania popular. Mas ha variantes importantes que defendem uma

perspectiva pragmatica no lugar do ideal normativo transcendental

de soberania popular. Essa é a visdo dos federalistas, para quem as

constituicdes devem ser flexiveis pois, refletindo a falibilidade huma-
na, serdo sempre necessariamente imperfeitas. Essa também é aviséo

de Ulysses Guimardes, como se atesta na epigrafe deste artigo, e de

muitos autores contemporaneos que atualizam esse ideal em versdes

deliberativas do ideal normativo majoritario™.

O principio de que as constitui¢cdes devem ser protegidas de
maiorias ocasionais se assenta na visio de que as constituicdes ex-
pressam um consenso social basico na sociedade. Nessa perspectiva
usualmente associada a visdo da constituicio como um contrato, a
constitui¢do representaum consenso*>. Dois argumentos normativos
distintos sao mobilizados na defesa desse principio®. Em primeiro
lugar, as constituicdes sdo dispositivos antimajoritarios e porisso sua
preservagio equivale a prépria salvaguarda da democracia. Ou seja, é
preciso proteger a democracia da propria democracia: ao garantir a li-
berdade de agentes que buscam a destruicdo da propria democracia, a
democracia contém potencialmente um elemento de autodestruicéo.
Aintroducio de barreiras 3 mudanca é um mecanismo de autodefesa.
A inércia constitucional é também um mecanismo de preservacio da
imunidade e da inviolabilidade dos direitos de minorias. O segundo
argumento é que as constitui¢des materializam metapreferéncias (ou
preferéncias sobre preferéncias), que podem ser ameacadas por prefe-
réncias de segunda ordem ou mais imediatas (paixdes).

A constituicdo brasileira apresenta taxas de emendamento ex-
tremamente elevadas: uma média de 3,5 emendas de 1992 até abril
de 2013. Se s emendas de revisio forem acrescentadas as emendas
constitucionais de revisio promulgadas em 1994, a taxa de emen-
damento ascende a 3,8 — uma das mais elevadas do mundo. Essa
afirmacéo é robusta para as diversas formas possiveis para se calcu-
lar taxas de emendamento. Nessa perspectiva, prima facie, a mudan-
¢a constitucional em estado quase permanente parece consistente
com o ideal majoritario jeffersoniano. Sob a perspectiva positiva
de anélise, no entanto, ndo parece que os constituintes tivessem o
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[o] Citado em Elkins, Zachary,
Ginsburg, Tom e Melton, James. The

endurance of constitutions, op. cit.

[10] Para uma analise minuciosa cf.
Schwartzberg, Melissa. Democracy
and legal change. Cambridge Univer-
sity Press,2008.

[11] Cf. por exemplo autores como
Bruce Ackerman, Cass Sunstein e

Stephen Holmes.

[12] Para uma critica radical contra
o argumento de que as constitui¢des
sdo contratos cf. Hardin, Russel.
“Why a constitution?”. In: Grofman,
Bernard e Wittman, Donald. The Fe-
deralist papers and the new constitution.

New York: Agathon Press, pp100-20.

[13] Para uma detalhada discussio
das clausulas pétreas e da inércia
constitucional na teoria politica cf.
Schwartzberg, Melissa. Democracy
and legal change, op. cit.; Para os as-
pectos normativos, cf. Silva, Virgilio
Afonso. “A fossilized constitution”.
Ratio Juris, 174, 4, pp. 454-73.



[14] Elkis, Zachary e outros, op. cit.;
Negretto, Gabriel. Making constitu-
tions. Presidents, parties and institutio-
nal choice in Latin America. Cambridge

University Press.

[15] Melo, Marcus André. “Hiper-
constitucionaliza¢io e qualidade da
democracia: mitos e realidade”. In:
AlcAntara, Manuel e Ranulfo, Car-
los. A democracia brasileira: balangos
e perspectivas para o século XXI. Belo
Horizonte: Editora da UFMG; Ne-
gretto, op. cit. Elkins, op. cit. Nolte,
Dieter. “Constitutional change in
Latin America: power politics or sym-
bolic politics?”. Paperapresentado ao
Joint Sessions ECPR, Rennes, 2008.

[16. Voigt, Stefan. “Explaining
constitutional garrulity”. Interna-
tional review of law and economics,
29, 4:290-303, 2009; Ginsburg,
Tom e Cooter, Robert. “Leximetrics:
why same laws are longer in some
countries than others?”. Paper
apresentado na Annual Meeting of
the American Law & Economics Asso-

ciation, 2004.

[17] Melo, Marcus André. “Why
some constitutions are longer but
easier to amend than others: evi-
dence from Latin America?”. Paper
apresentado na Annual Meeting of the
American Political Science Review. Wa-
shington, DC, 2010.

[18] Knight, Jack. “Institutionali-
zing constitutional interpretation”.
In: Ferejohn, J., Rakove e Riley, J.
(eds.). Constitutional culture and de-
mocratic rule. Cambridge University
Press, 2001. Ver Pozas-Loyo, Andrea
e Rios-Figueroa, J. “Enacting cons-
titutionalism. The origins of inde-
pendentjudicial institutions in Latin
America”. Comparative Politics 42 (3)
(2010):293311.

propésito de aderir a algum ideal normativo especifico. Mesmo que
alguns atores tivessem essa intencdo, a dindmica da tomada de de-
cisdes na Assembleia Constituinte é contaminada pelos interesses
representados e pela dinimica deciséria especifica dos trabalhos
de feitura da carta. Na realidade, como argumento neste artigo, o
processo de mudanca constitucional nas duas altimas décadas foi
determinado pelas escolhas dos constituintes quanto ao conteado
daconstitui¢do e o grau de inércia constitucional desejado refletiu o
célculo dos atores quanto acomo certos dispositivos atenderiam ou
nio a seus interesses no futuro.

Que fatores explicam o fato de que a mudanga constitucional tem
assumido a forma que assumiu nos Gltimos 25 anos, de emendamen-
to constante e permanente? O que explica o grau de detalhamento da
constituicdo e a elevadissima taxa de emendamento? E o alto grau de
delegacio de poderes ao executivo e ao judiciario? Por que algumas
constitui¢des duram mais do que outras é uma questio para a qual ja
temos algumas respostas, a partir de trabalhos empiricos exaustivos
recentes'4. Também existe um conhecimento acumulado sobre por
que algumas constitui¢des sio mais emendadas's ou por que sio mais
extensas'® do que outras. Mas uma lacuna importante diz respeito ao
conhecimento sobre as escolhas constitucionais sobre clausulas pé-
treas e regras de emendamento. Esse ponto crucial ndo parece ter sido
objeto de nenhum estudo sistematico.

Em uma assembleia as escolhas constitucionais sobre as institui-
¢des sio marcadas pelas expectativas dos atores de uma frente a sua
posi¢do futura. Ou seja, elas resultam de um célculo intertemporal.
Esse insight importante de Knight'® fornece balizas valiosas para en-
tendermos por que a constitucionaliza¢io é t3o intensa e por que as
regras de emendamento no Brasil s3o tdo lenientes. Isso vale também
paraaescolha de regras decisérias sobre as alteragdes futuras no texto
constitucional. Se o processo constituinte é marcado pelo controle
unilateral ou hegemdnico de um grupo sobre as demais e esse gru-
po espera que esse controle permaneca inalterado no futuro, ele ndo
terd incentivos para atar as préprias maos. Em outras palavras, tais
grupos terdo interesse em maximizar o seu espago de discricdo: e vio
buscar constitucionalizar poucos dispositivos legais e aprovar exi-
géncias severas de emendamento, ja que eles esperam ter o controle
da situagio, podendo assim esperar poder mudar o status quo quando
lhes interessar. De forma contraria, quando ha forte incerteza sobre o
que ocorrera no futuro, os grupos participantes do processo decisério
terdo interesse em constitucionalizar muitos dispositivos, mantendo
rigidos, 20 mesmo tempo, 0s instrumentos de mudanca.Isso garante
que, quando esses grupos estiverem na oposicdo, teriam suas prefe-
réncias mantidas.
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A situagio na realidade é complexa, afirma Knight, porque no mo-
mento de escolha das instituicdes ha trés fatores a serem considerados
pelos constituintes. Em primeiro lugar o quanto constitucionalizar

— 0 que equivale empiricamente ao grau de detalhamento das consti-
tui¢des. Em segundo, diz respeito as expectativas de controle sobre o
poderjudiciario, ja que este exerce papel fundamental na interpretacéo
constitucional. Em terceiro, a expectativa de controle sobre as maiorias
legislativas no futuro. Se ha forte incerteza sobre o grau de controle
da maioria legislativa no momento da assembleia constituinte, a ten-
déncia sera de elevado grau de constitucionalizagio. Se ha expectativa
de controle sobre as maiorias legislativas mas nio sobre o judiciario,
isso implicara a preferéncia por regras severas de emendamento para
o nucleo basico de liberdades, direito e garantias. No entanto, como
veremos, essa opcao pela constitucionalizacdo extensa tem como con-
trapartida a flexibilizacdo das regras para outros dispositivos. Em ou-
tras palavras, se a expectativa de controle sobre o legislativo for maior
do que a expectativa de controle sobre o judiciario, essa serd a logica
predominante. Isso implicara também preferéncias por maioracesso a
justi¢a constitucional, pelaampliacdo do acesso dos atores legitimados
para contestar a constitucionalidade de leis na corte suprema do pais'.

Ginsburge Cooter2° ofereceram um argumento que complementa
algumas intui¢des de Knight: a preferéncia pelo detalhamento — a
maior especificidade dos dispositivos legais justifica-se quando ha
uma fragmentagio da coalizio que propde o dispositivo. Porque os
custos de transagdo para tomar uma decisio sdo elevados, os atores
témincentivos paradetalhar o documento legal, umavez que o acordo
logrado no momento da decisio ter4 menos probabilidade de acon-
tecer no futuro. Por outro lado, os autores também tém incentivos ao
detalhamento do texto, porque a possibilidade de correcio de desvios,
inclusive de interpretagdo do texto pelo judiciario, ¢ minimizada. As
predicdes desses dois autores quanto aos determinantes do detalha-
mento s3o distintas. Para Knight, quando ha expectativas de controle
dojudiciario no futuro mas néo do legislativo, havera incentivos para
ummenordetalhamento do texto (e consequentementeampliagaodo
escopo para a interpretacdo constitucional) e a preferéncia por regras
mais severas de emendamento. Em caso de controle futuro de maio-
rias legislativas pela coalizao dominante simultaneamente com pou-
co controle sobre o judiciario, poderiamos esperar intensa constitu-
cionalizagdo e regras faceis de emendamento. Para Ginsburg e Cooter,
o fundamental é a fragmentagio dos atores: maior fragmentaco leva
amais incerteza e preferéncias por constitucionaliza¢io ampla de dis-
positivos. Em suma, seja por problemas de calculo intertemporal, seja
por problemas de custos de transagdo, em contextos de fragmentacéo
politica havera fortes incentivos a constitucionalizacio.
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[21] Em um estudo sobre os paises
europeus, Bergman e outros conclui-
ram que “ha uma correlacdo negativa
clara entre o escopo da 4rea consti-
tucionalmente protegida (medida
pelo namero de palavras nas cons-
titui¢des) e a dificuldade relativa de
emendamento constitucional. Em
outras palavras, na Europa ocidental,
ou a area protegida pela constituicdo
é grande mas sua protecio relativa-
mente fraca (Portugal ou Suécia), ou
0 €scopo é pequeno mas a protegao
forte”. Bergman, Torbjorn, Muller,
Wolfgang, Strom, Kaare e Blomgren,
Maguns. “Democratic delegation
and accountability: cross national
patterns “. In: Strom,Kaare, Muler
Wolfgang e Bergman, Torjjorn. De-
legation and Accountability in parlia-
mentary democracies. Oxford: Oxford
University Press, 2003, pp.109-220.

[22] Cf. parametodologia dos indices
Lijphart, Arend. Patterns of democracy.
Government forms and performance in
thirty-six countries. New Haven: Yale
University Press, 1999. Lorenz, As-
trid. “How to measure constitutio-
nal rigidity: four concepts and two
alternatives”. Journal Of Theoretical
Politics, London, pp. 339-61, Jul.
2005; Anckar, Dag e Lauri Karvonen.
‘Constitutional Amendment Metho-
ds in the Democracies of the World'.
Paper apresentado no XIIIth Nordic
Political Science Congress, Aalborg,
Denmark,15-17 ago. 2002.

Com base nesses argumentos, 0 que esperar no caso especifico das
escolhas dos constituintes quanto as regras de emendamento e nivel
de constitucionalizagdo pretendido? O processo constituinte brasi-
leiro herdou relativamente intacto o poder judiciario do governo mili-
tar e apresentava ainda fortes incertezas sobre 0 jogo democratico em
virtude do papel importante dos militares no processo de transicdo. A
transicdo democratica esteve marcada efetivamente por incertezas. A
Alianca Democratica que comandava a coalizio de transi¢io néo ti-
nha expectativas de manutengio de seu status de maioria no futuro
préximo. Dado que as cortes superiores tinham membros nomeados
pelo regime militar, com vitaliciedade no mandato, o judiciario seria
o poder onde se poderia esperar uma heranca maior do regime an-
terior. O grau esperado de controle futuro sobre o poder legislativo
para a coalizdo dominante na constituinte seria muito maior no caso
do poder legislativo. Mas ainda assim a taxa de incerteza nio era tri-
vial. Com base no argumento de Knight e Ginsburg e Cooter, poderia-
mos esperar que houvesse incentivos para a constitucionalizacio. Os
incentivos que levavam 2 extensa constitucionalizacio implicavam
simultaneamente a tarefa de lidar com as consequéncias praticas da
extensa constitucionalizagao sobre policy-making>. Ou seja, a extensa
constitucionalizacio requeria baixa taxa de inércia constitucional na
forma de regras lenientes de emendamento.

ATabela1apresentaaevolucio darigidez constitucional calculada
a partir dos diversos indices disponiveis na literatura. A trajetéria ob-
servada é consistente com as predicdes de Knight>2.

TABELA |
Evolugao da rigidez constitucional no Brasil 1824-1988

Constituigdes ano IRC_Lijphart IRC_Lorenz IRC_AK
1824 1 1 2
1891 3 4 5
1934 1 1 2
1937 1 1 2
1946 3 4 5
1967 1 1 2
1969 3 4 5
1977 1 1 2
1978 1 1 2
1982 3 4 5
1988 2 3 5

Fonte: Banco de Dados do projeto Mudanca Constitucional na América Latina, NEPPU/UFPE.
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A exigéncia de dois ter¢os para a mudanga constitucional foi in-
troduzida na constitui¢dao de 1991. Como se poderia esperar, o regi-
me autoritario de 1937 baixa as exigéncias, que foram elevadas em
1046 para 2/3. O regime militar reduziu o quérum constitucional
exigido na Constitui¢io de1967, que estabeleceu a maioria absoluta,
embora, ja antes, tenha reduzido o quérum para maioria absolu-
ta pelo artigo 3 do Ato Institucional n. 2 de 1965. Embora tenha
elevado esse indice em 1969, 0 governo Geisel, através da Emenda
Constitucional n® 8, aprovou emenda reduzindo o quérum para fa-
cilitar a aprovacio da reforma do judiciario em 1977 durante o Pa-
cote de Abril. Antecipando as mudangas que ocorreriam em fun¢io
damudanga de regime, 0 quérum foi mais uma vez elevado em 1982
para garantir a resiliéncia de dispositivos aprovados pelos militares.
Consistente com a teoria de Knight, o quérum mais uma vez se re-
duzem1988.Na préxima se¢io discuto o debate constituinte sobre
a forma de emendar a constituicio®.

0 DEBATE CONSTITUINTE SOBRE A FORMA DE EMENDAR A CONSTITUICAO

Escrevendo na décadade 1950, Lloyd Mecham — o primeiro cien-
tista politico que se dedicou a aanalise comparativa das constitui¢des
latino-americanas — afirmou que estas eram inusitadamente deta-
lhadas: “sua extensdo excessiva resulta da descrenga em relagio aos go-
vernos, em particular ao executivo — dai os dispositivos detalhados
para impedir o abuso de poder”>4. Lloyd Mecham estava certo — an-
tecipou Knight — ao assinalar que a incerteza gera incentivos para os
atores buscarem na constitucionaliza¢io de dispositivos uma garan-
tiafrenteao futuro. Nesta secdo argumento que aescolha das regras de
emendamento obedecemaessamesmaldgicae, narealidade, mantém
forte interdependéncia com a defini¢do do contetido estratégico do
texto e sobretudo da interagio estratégica entre os atores.

Os termos da discussdo em torno das regras de emendamento na
Assembleia Constituinte foram em larga medida ditados pela nature-
zadetalhada da carta que estava sendo elaborada. O trade off envolvido
foi definido com clareza — o que justifica a longa citagio — pelo de-
poimento do assessor especial da presidéncia da Repuablica durante
a Constituinte, ex-membro da Comissiao Afonso Arinos, e entio mi-
nistro do Supremo Tribunal Federal Célio Borja 4 Subcomissio de
Garantia da Constituicdo, Reformas e Emendas:

Hi portanto, modelos diferentes que estdo ao nosso alcance, de submeter
o processo de reforma da Constituicdo a tramites mais ou menos flexiveis. A
grande pergunta que se faz: serd conveniente inflexibilizar, dificultar o pro-
cesso de emenda ou de reforma da Constituicdo? Eume permito deixar uma

194 MUDANGA CONSTITUCIONAL NO BRASIL BMARCUS ANDRE MELO

[23] Apresentei um teste economé-
trico sobre os determinantes da ex-
tensdo das constitui¢des e da taxa de
emendamento para o conjunto dos
paises latino-americanos em outro
lugar. Cf. Melo, Marcus André. “Hi-
perconstitucionalizacdo e qualidade
dademocracia: mitos erealidade”. In:
Alcantara, Manuel e Ranulfo, Carlos,
op. cit. A discussdo de ordem qualita-
tivaapresentada aqui busca examinar
os microfundamentos da escolha das

regras pelos atores envolvidos.

[24] Lloyd Mecham, J. “Latin Ame-
rican Constitutions: nominal and
real”. The Journal of Politics, 21 (2),
1954, p.259.



sugestdo para reflexdo dos representantes do povo brasileiro. Se, porventura,
tivermos uma Constituicdo, como se chama uma Constituicdo Vegulamentar,
1sto ¢, extensa, longa, que dz'sp6e, ds vezes, até minudentemente a respeito
de assuntos que a lei ordindria e até o regulamento poderiam disciplinar, e
muito bem, se, porventura, se opta por esse tipo de Constituicdo, convém ﬂe—
xibilizar o processo da sua reforma ou da sua emenda, porque certamente,
antes que se escoe 0 lapso de vida de uma geragdo, jd muitissimos dispositivos
se revelardo inconvenientes. Se, porventura, a Constituinte opta por uma
Constituigdo sintética, uma Constituigdo que dispde sobre os principios, e
entrega d iniciativa, d inteligéncia, ao patriotismo das geracdes futuras dis-
porna lei ordindriasobre o que é mais conveniente para o Pais, ai convém que

[25] Célio Borja, Anais da Assem- se dificulte o processo de reforma e de emenda da Constituicdo®s.
bleia Constituinte, Subcomissio de
Garantia da Constituicio, Reformas

¢ Emendas, 72 reunido ordinéria. A questdo da escolha do método de alteracio da constitui¢ao foi
efetivamente definida a partir do imperativo de se optar por uma
constituicdo extensa e detalhada. A ideia de um trade off entre regra
de emendamento e natureza da constitui¢io permeia efetivamente os
trabalhos da comiss3o. Para Euclides Scalco: “Se for uma Constitui-
¢do sintética, entendo que esses dispositivos sejam validos, mas se a
nossa Constitui¢ao for analitica, isso vai ser um complicador enorme;
porque se for analitica, evidentemente, um curto prazo vai precisar de

[26] Anais da Assembleia Consti- emendas, agora se for sintética nio”2¢.

tuinte, Subcomissio de Garantia da

e A opcio por uma constituicdo detalhada por sua vez era um impe-
122 reunio. rativo da natureza da fragmentada da barganha politica, do alto grau

de incertezas no momento dessas escolhas institucionais e da explo-
sdo de demandas geradas em virtude do processo de democratizagao

e, da extensa participagdo no processo constituinte. O sub-relator da

Comissdo de Garantia da Constitui¢io, Reformas e Emendas expres-
sou com clarezaa op¢do por uma constituicio longa e sua relacdo com

aextensa participacdo. “Trazera sociedade para dentro da Assembleia

Nacional Constituinte, parece — € um avango muito grande —, mas

isso nos impede totalmente, no meu modo dever, a elabora¢io deuma

Constituicdo sé de principios”. A relacio entre os direitos sociais e

de minorias e uma constituicdo com alto grau de especificidade nos

seus dispositivos parecia inexoravel. Havia um consenso de que uma

constitui¢do de principios “néo é para funcionar”:

Como eu pessoalmente participer também do setor da Subcomissdo dos
Negros, Populagées Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias, da Comissio
da Ordem Social, vendo o problema dos indios, vendo os problemas raciars
e os mais variados setores que choram a sua segregacdo, lamentam, ds vezes
contestam, outras vezes vém com uma dor, uma amargurad, dsvezes com ran-
cortambém —vvamos ser sinceros —, sentimos que Id das minorias quase que
um argumento unitdrio, pegomdo MINOYIA por MInorid, tivemos um grande
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niimero de audiéncias piblicas, chegamos a ter 4,5 num dia, sob o rétulo
de uma audiéncia piblica sé, sentimos, ali um argumento sofrido de que a
Constituigdo de principios, eles diziam que a Constituigdo de poucos artigos
¢ para ndo funcz'onar, para continuarem as injusticas sobre nés e assim por

diante. E ndo dd para negar a razio?”. [27] Ruy Nedel, sub-relator da Sub-
comissdo de Garantia da Constitui-
¢io, Reformas e Emendas, 72 reunido
O sub-relator também se referiu & “terrivel frustracio social de ordinaria.

uma Carta de principios. Seria o caos. Tenho a convic¢do que sé uma
frustragio dessas, ela, per se, ja poderia gerar aquele impasse rumo ao
precipicio” (92 reunido). O procurador-geral da Reptblica Sepalveda
Pertence também se referiu, na subcomisséo, ao imperativo politico
da constitui¢do detalhada: “seria absolutamente frustrante” a adocio
de uma “constituicdo sintética”. E prognosticava: “quanto maior fora
constituicio menos estavel sera” (82 reunido).
A inelutavel relacio entre constitui¢io detalhada e facilidade de
mudanca é também defendida pelo entdo ministro da Justica Paulo
Brossard: “As Constituicdes analiticas tendem a envelhecer cedo”, va-
ticinou. Um dos mais ativos membros da comissao, o deputado fe-
deral Jodo Gilberto Lucas Coelho (RS), a0 encaminhar sua proposta,
também sinalizava claramente o trade off referido: “Agora, reconhe-
cendo que a Constitui¢io sera detalhista, muito provavelmente, e que,
portanto,existam reformas asvezes consensuais mas de urgéncia, nds
criamos uma situagio especial 28, (28] Idem, 5* reunido ordinria.
Em um survey realizado pela revista Veja com os 559 membros da
constituinteemabril de 1987 sobre quinze itens daagenda constituin-
te, 60% dos parlamentares disseram preferir uma constituigdo curta a uma lon-
ga*°.No entanto, suas preferéncias sobre questdes substantivas eram [20] Citado por Martinez-Lara, Ja-
inconsistentes com esse objetivo: a vasta maioria era a favor da ex- vier. Building democracy in Brazl, the
politics of constitutional change. Mac-
pansao de direitos sociais, prote¢do do trabalho contra o desemprego, Millan Press, 1996, p. 72.
expansio dos direitos das mulheres e indigenas e das garantias indi-
viduais, elimina¢io da censura,descentralizacdo fiscal, fortalecimento
do congresso, entre varios outros temas. Mas, na realidade, além de
querer manter no texto clausulas com contetido substantivo opos-
to aos defendidos pela esquerda, os setores conservadores também
tinham interesse em constitucionalizar dispositivos sobre o regime
legal da propriedade, regime econémico, reforma agréria, dentre ou-
tros. Narealidade apenas dois itens da pesquisa — constituicio curta
e substitui¢do do sistema proporcional pelo de distritos uninominais
— apresentaram dissensos importantes. Para além da preferéncia pela
constitui¢do concisa, a inclusdo de todas essas demandas pré cons-
titucionaliza¢do requeria necessariamente um texto detalhado. O
argumento de que a constitui¢io sucinta era exclusivamente uma de-
manda de setores conservadores, embora encontre alguma evidéncia
nanarrativa de setores da esquerda na constituinte, nio se sustenta. A
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[30] O argumento que defendo aqui
é parcialmente consistente com a
constatacdo de Praga e Noronha que
o texto constitui¢do aprovado no
plenario mantém forte continuidade
com os anteprojetos 219 (apelidado
de “Frankenstein”) e 253. Cf. Praca,
Sérgio e Noronha, Lincoln. “Politicas
publicas e a descentralizagio legisla-
tiva da Assembleia Constituinte bra-
sileira 1987-1988”. Revista Brasileira

de Ciéncias Sociais, v.27,78,2012.

[31] Sepulveda Pertence, Anais da
Assembleia Constituinte, Subco-
missdo de Garantia da Constituicao,
Reformas e Emendas, 82 reuniio or-

dinaria.

[32] 92reunido.

fragmentacdo de interesses, como previa Ginsburg e Cooter, efetiva-
mente, produziu umaestrutura de incentivos que levava a profusao de
propostas para o texto. Foi efetivamente a interagio estratégica entre
os atores participantes do jogo das regras constitucionais — ndo a
preferéncia por questdes substantivas — que produziu a ampla cons-
titucionalizagdo observada. Por isso, embora majoritaria, a opgio por
uma constitui¢do concisa nio vingous°.

Havia bandeiras que eram de forte consenso no seio da coalizdo
de forgas que comandavam o processo de transicdo democratica e,
portanto, fortes incentivos para que ndo apenas fossem constitu-
cionalizadas mas transformadas em cldusulas pétreas. A solucio
envolveu a criagdo de uma estrutura dupla consistindo de um nu-
cleo de questdes protegidas de reformas futuras e o resto da cons-
tituicdo que poderia ser alterado. O ntcleo que deveria permanecer
dizia respeito aos direitos, as liberdades a garantias individuais,
ao sufragio universal, direto, secreto e periédico para eleicdes de
mandatos legislativos, ao direito de oposicdo democratica, 4 auto-
nomia dos estados e ao impedimento de mudanga constitucional
na vigéncia de estado de sitio. Os demais artigos da constituicdo
seriam passiveis de mudanca. Essa proposta resultou de proposta
do procurador geral Septlveda Pertence entusiasticamente endos-
sada pelos parlamentares:

A ideia da distingdo de emendas, de reformas e de revisdo poderia
ser um mecanismo para dar grau diverso de rigidez a diferentes normas
constitucionais, estabelecendo, por exemplo, uma rigidez brutal, que é a
exigéncia de 2/3, apenas para um rol de principios eminentes da Consti-
tuigdo, permitindo uma alteragdo mais flexivel, um sistema mais flexivel,
ainda que ndo chegasse d flexibilidade total da Constituicdo do Império,
mediante maioria absoluta3.

Essa opgao teria inclusive implicagdes sobre a escolha do formato
institucional de controle da constitucionalidade. Para Pertence, a op-
¢3o por uma corte constitucional era incompativel com a preservagio
de um nucleo de principios imutéaveis:

E preciso ver que o controle de constitucionalidade funciona normal-
mente, ndo a favor da maioria, ele é precisamente uma seguranga da minoria
politica. Por isso uma resisténcia que eu tenho [... ] d ideia da Corte Cons-
titucional eletiva, sobre tudo se dd uma renovagdo que faga dela uma de-
pendéncia da maioria politica ocasional. Exatamente porque apostar numa
Constituigdo rigida, apostar em que existam valores juridicos que devam
ficar com uma certa estabilidade acima da conjuntura politica é incompati-
vel com uma Corte de absoluta predomindncia politicas>.
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No encaminhamento final que permaneceu no texto da carta pre-
via-se para a defesa da constitui¢io um quérum mais reduzido de 3/5
em vez de 2/3 e dois turnos de votagdo. Essa férmula foi justificada
pelo relator da seguinte forma:

O nosso anteprojeto é o de que o estabelecimento de um prazo, entre os
dois turnos, visa a permitir o amadurecimento das decisdes, sempre impor-
tantes quanto ds alteragdes do texto constitucional. Se investigarmos o Di-
reito comparado, vamos ver que existem disposicdes, existem mandamentos
constitucionais que preveem legislaturas distintas para qualquer alteragdo
na Constituigdo. Outros paises contemplam a exigéncia de duas sessdes le-
gislativas. O sistema que adotamos, no nosso anteprojeto, € menos rigoroso
que esses dois grupos, mas um pouco mais do que a Constitui¢do atual, por-
que compreendemos as mutagdes politicas, econdmicas, sociais e culturais
que existem em nosso Pais33.

Albgica de conferir imutabilidade ao nacleo politico no caso brasi-
leiro foi a mesma que presidiu sua inclusdo no caso alemao: o trauma
da experiéncia autoritaria e a forte incerteza quanto ao futuro . Mas
o caso brasileiro ndo é singular. Um ter¢o das 184 constitui¢des do
mundo contém clausulas que ndo podem seralteradass+. Esse nimero
se eleva consideravelmente nas novas democracias, sugerindo uma
dindmica semelhante.

A separagio de poderes foi introduzida posteriormente ao nacleo
imutavel da constitui¢io e sua inclusdo mantém interdependéncia
com os extensos poderes delegados ao executivo na carta. Da mes-
ma forma a proposta de estender ao poder executivo a iniciativa de
apresentar proposta de emenda constitucional foi derrotada na sub-
comissao, para ser ressuscitada nas votagdes finais da constituinte. A
proposta foi derrotada a partir de encaminhamento negativo do rela-
tor com a seguinte justificativa:

Na verdade, o que nés tivemos, e que a maioria das manifestagdes que
chegaram ndo contemplavam, exatamente, a iniciativa ao Presidente da Re-
piiblica. E eu retomo ao primeiro argumento de que a tradicdo constituciona-
listaem1824, de1891,de 1934, de 1946, 56 previam direito de iniciativa aos
drgdos legislativos, evidentemente, por serem representativos da soberania
popular. Algumas Constituices, como as de 34 e de 4.6, incluiram as Assem-
bleias Legislativas. Foi a partir do Ato Institucional n®1/64 que nds inaugu-
ramos esta prdtica de que o Presidente da Repiiblica tinha o direito de iniciar
o processo de alteragdo da Lei Maior. O Ato Institucional n®2/65 manteve
a disposigdo, o mesmo acontecendo com a Constituicdo atual, retomando a
tradigdo, especialmente, com o que tivemos em 81 em34 e em 46, somos pela
rejeicdo da presente emendas.

198 MUDANCA CONSTITUCIONAL NO BRASIL EMARCUS ANDRE MELO

[33] Nelson Friedrich, relator da
Subcomissdo de Garantia da Consti-
tuicdo, Reformas e Emendas, 72 reu-

nido ordinaria.

[34] Constitutions database <www.

constitutionproject.org>.

[35] Anais da Assembleia Consti-
tuinte, Subcomissio de Garantia da
Constitui¢do, Reformas e Emendas,

142 reunido ordinaria.



TABELA 2

Rigidez constitucional na América Latina

Venezuela
Equador
Brasil

El Salvador
Chile
Honduras
Nicaragua
Rep. Dominicana
Peru
Guatemala
Argentina
Panama
México
Colémbia
Paraguai
Bolivia
Costa Rica

Uruguai

o

Fonte: Elaboragio do autor.

[36] O que ndo ¢ inusitado: a cons-
tituicdo norte-americana de 1979
continha clausulas transitérias — a
escraviddo nao seria objeto de delibe-
ragdo por dez anos — e a francesa de
1891 previa a revisio total da consti-
tui¢do dez anos ap6s sua promulga-
¢d0 e apds aprovacio em trés sessdes

legislativas.

[37] Lutz, Donald S. “Toward a The-
ory of Constitutional Amendment”.
American Political Science Review 88:
355270, 1994; “Toward a Theory of
Constitutional Amendment”. In: Le-
vinson, Sanford (ed.). Responding to
imperfection. The theory and practice of
constitutional amendment. Princeton:

Princeton University Press,1995.

Em 1988, a constituinte aprovou uma regra de emendamento
mista. Embora contenha um ntcleo imutavel, a sistematica adotada
mostra-se bastante flexivel do ponto de vista comparativo. Ates-
tando o carater aberto do texto, a constituinte aprovou proposta do
deputado Ibsen Pinheiro para a realizacio de uma revisdo ampla
da constituicdo cinco anos depois de sua promulga¢ios®. Como se
pode observar na Tabela 2, a constitui¢do brasileira ¢ a terceira me-
nos rigida de toda a América Latina, utilizando-se o indice de Lutz37.

O padriodeemendamento observado naexperiénciaconstitucional
brasileira dos Gltimos 25 anos explica-se em larga medida pela natu-
reza do processo constituinte. Marcado por fortes incertezas e por um
processo participativo intenso, 0 processo constituinte levou a opcao
poruma constituicio detalhada embora facil de emendar. No entanto o
reformismo constitucional brasileiro apresenta especificidades impor-
tantes, como discutiremos a seguir.

ATRIVIALIDADE DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS
E 0 SURGIMENTO DA MEGAPOLITICA?

A taxa de emendamento registrada no Brasil nos tltimos 2.5 anos
contrasta com a auséncia de mudancas no contetido substantivo da
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constitui¢ao. As mudangas ocorridas no governo Lula ou Dilma sio

efetivamente em aspectos triviais da constituicdo. Pode-se afirmar

que s6 ocorreu mudanga constitucional expressiva em dois contextos:

1995-1997 € 2008-2012. No primeiro caso por emendas, no segundo

caso por interpretacio constitucional. Apenas uma emenda isolada nos

governos do PT foge a esse padrdo: a EC 41/2003, que trata da reforma

da previdéncia. Essa medida completaria o ciclo reformista iniciado no

governo FHC que reduziu o teto previdenciario no setor publico, tor-

nando possivel a criagio de um terceiro pilar complementar no sistema.

A aprovagio da medida, no entanto, esteve marcada por dissensdes im-

portantes, resultando na expulsdo de parlamentares do PT e consequen-

tefundagdo do PSOL.Aemenda sé foi regulamentada dez anos apés sua

aprovagao,o que arrefeceu seu impacto3®. Em seu conjunto, o executivo [38] Sobre o assunto ver Praca,
Sérgio. O fim da longa constituinte:

aprovou apenas cinco emendas constitucionais de 2002 a 2010.

emendas constitucionais nos governos
O contraste entre a experiéncia brasileira e a britdnica nas Gltimas petistas, 2003-2011. UFABC, 2013

duas décadas ilumina parte do argumento desenvolvido neste artigo. (mimeo).

Entre 1998 e 2005 a Gra-Bretanha realizou o seguinte conjunto de

reformas institucionais: a mudanca da regra eleitoral, com a introdu-

¢do da representacdo proporcional para as assembleias regionais; a

criagio de uma assembleia regional na Escdcia, criando um executivo

regional dotado de autonomia em varias areas; a criagio de uma as-

sembleia legislativa no Pais de Gales; a criagio de assembleias regio-

nais naIrlanda do Norte;a criacdo do cargo de prefeito de Londres em

1998 com elei¢io direta para o cargo, através de variante da represen-

tacdo proporcional; a extingdo do sistema de conselho municipal nas

cidades ea criagdo da figura de executivo municipal diretamente eleito,

apds aprovacio em referendo; a extingdo da hereditariedade na Casa

dos Lordes e demissdo de 92 lordes; a criacdo da figura de “Lord Chief

Justice”, como chefe do poderjudiciario, substituindo o presidente da

Casados Lordes nessa funcao; a criagio da Suprema Corte da Inglater-

ra; a modificacdo do status constitucional do Banco da Inglaterra, que

adquiriu independéncia; entre outras.? [39] Bogdanor, Vernon. The new En-
Em cercade seteanos ocorreram altera¢des profundas naestrutura ish consttution, op.ci.

constitucional inglesa, com modifica¢des no poder judiciario, regra

eleitoral (o pais convive agora com quatro sistemas eleitorais diferen-

tes), na estrutura territorial do estado, entre outras mudancas. Nenhu-

ma dessas mudancas ocorreu via propostas formais de mudancaaum

texto: como nio ha constituicio escrita, a mudanca reflete as maiorias

parlamentares no periodo#°. [40] Tbidem.
Malgrado o aparente ativismo constitucional no Brasil, o tnico

processo semelhante em escopo ao britdnico ocorrido no pais teve

lugar em 1995 quando o presidente Fernando Henrique Cardoso

apresentou treze emendas transformadas em lei que redefiniram o

papel do estado na economia brasileira. Em seu conjunto o “big bang”
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constitucional no periodo 1994-2002 foi singular e sem precedentes:
0 executivo apresentou 38 emendas constitucionais que resultaram
em dezessete reformas no texto da carta. Outras mudancas institu-
cionais foram a reforma dojudiciario (EC 45,de 2004),amodificacio
das medidas provisérias em 2001 (EC 32), a aprovacio do instituto
da reeleicdo (EC 1997) e a EC 52 (2006) dispondo sobre coligacdes
eleitorais. As trés primeiras ocorreram ainda no governo Cardoso ou
tiveram longa tramitagio durante ele. Adicionalmente se poderia citar
altera¢des pontuais nas relagdes entre governo central e estadual
(muitas sem status constitucional, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal LC 101/2000). Essas emendas dizem respeito diretamente
ao nucleo duro do que Arantes e Couto denominaram questdes de
[41] Arantes, Rogério B. e Couto, polity#.As emendas constitucionais do governo Fernando Henrique
fi‘;‘:;i di":;:::i‘:im°;:;f Cardoso efetivamente transformaram o padrdo da constitui¢io de
vol. 53, pp. 545-85, 2010. 198842, A constitui¢do expressou os ideais do estado desenvolvi-
(43]1CF Melo, Mazcus Andsé. Refor mentista das décadas de 1950,1960 e 1970 e as reformas modifica-
mas constitucionais no Brasil: istitui- ram dispositivos constitucionais que davam sustentagdo ao modelo.

36“ politicas ¢ processo decisirio. Rio O nacleo duro desses dispositivos foram a eliminagdo da distincéo
e Janeiro: Revan,2002.

entre empresas brasileiras e estrangeiras atuantes no Brasil e a eli-
minacdo de monopélios nas areas essenciais da economia como te-
lecomunicacdes, energiae minérios (ou flexibilizagdo,comono caso
do petréleo). Poderfamos dizer que no periodo pds-constituinte o
pais abrigou duas constitui¢des: a constitui¢do politicade 1988 ea
constituicao econdmica de 1995.

As modificacdes institucionais posteriores alteraram pouco ou
quasenadaemrelacdaoao padrioinstitucional daconstitui¢iode19838,
caracterizado por trés blocos de inovagdes: a) uma extensa e importan-
te ampliacdo dos direitos e garantias constitucionais; b) uma extensa
delegacio de poderes ao poder executivo; ¢) uma robusta delegagio
de poderes ao judiciario, ao legislativo e aos drgios de controle; e d)
[43] Melo, Marcus André e Dereira, uma codificacio amplarelativaao papel doestado naeconomia®.Esse
;’:r;"rse;i"ft”:f ’:’”:Z;:;Zy‘ls’;:fe’”mg Gltimo aspecto representa uma inovagio decerto bastante limitada
Nova York: Palgrave McMillan, 2013. na medida em que o texto constitucional reafirma dispositivos e pra-

ticas relativas 4 intervengio do estado na economia. O aspecto novo

refere-se apenas ao status constitucional adquirido por certos dispo-
sitivos como a inusitada limitacdo da taxa de juros na economia ou a

definicdo de empresas nacionais de capital estrangeiro. Esse altimo

bloco de dispositivos constitucionais serdo inteiramente reformados

por emendas no periodo 1995-1997 como assinalado acima.

O primeiro bloco de inovacdes sé sofrerd mudangas de natureza
interpretativa no governo Dilma, como, por exemplo, na defini¢io
constitucional de familia. O segundo e terceiro blocos, por sua vez,
nfo sofreram alteracdes substantivas. A titulo de exemplificagio, a Fi-

gura 1 apresenta dados comparativos sobre poder de agenda — tais

NOVOS ESTUDOS 97 ENOVEMBRO 2013 I 201



como iniciativas exclusivas em matéria administrativa, orcamentaria

e tributaria, poder de emitir medidas provisérias ou prerrogativas de

solicitar urgéncia na tramitacdo de leis nas constitui¢des brasileiras.
Na constitui¢io de 1988 foram delegados poderes ao executivo numa

escalainédita: o contraste coma constituicdo de 1946 néo poderia ser

mais expressivo. De tltimo lugar na América Latina o Brasil passou a

primeiro no indice. A Figura deixa claro a singularidade brasileira no

conjunto da regido. Esse conjunto extenso foi parcialmente afetado

por uma Gnica emenda constitucional pds-1988: aquela ocorrida em

2001 relativa a emissio de medidas provisérias. A alteragio marginal

no padrio geral de delegacio ocorrido pode ser visualizada na Figura

2. A figura contém dados para poderes de agenda e poderes nio legis-
lativos (grau de discri¢do no poder de nomear ministros do supremo,
procurador-geral, governos subnacionais, regras para impeachment,
etc.). Observa-se que ambos os tipos de poderes estdo amplamen-
te correlacionados. A mudanca radical ocorreu a partir dos governos

militares e da promulgacéo da constitui¢io de 1988, que formam um

cluster no topo a direita do diagrama. Exercicio similar pode ser reali-
zado no que se refere a direitos e garantias ou delega¢do de poderes ao

judiciario, legislativo e drgios de controle. Ndo se observamudanga na

estrutura constitucional basica do pais.

Em paralelo & mudanca constitucional explicita representada por
alteracdes no texto da carta, pode-se também argumentar que mu-
dancas de grande repercussio tém ocorrido no padrio endégeno que
Hirschl denomina megapoliticat. Os julgamentos do STF tém corres- [44] Para Ackerman, embora o texto

permaneca o mesmo, na realidade

pondido a interpretacdes novas que equivalem a mudangas estrutu- pode.se falar de pelo menos trés

rais em varias dreas: coligacdes em elei¢des, uso das células-tronco em- constituigdes norte-americanas que

surgiram a partir de mudancas de

brionarias,uniiohomoafetiva, gravidez de feto anencéfalo, nepotismo rande amphtude na interpretacio
no judiciario, impunidade e corrup¢do (Lei da Ficha Limpa), reservas constitucional.
indigenas.Aimportancia desses temas certamente nos autorizaa falar
de mudanga constitucional em sentido amplo.
A possibilidade de mudanga constitucional enddgena remete a
discussdo normativa sobre a mudanca institucional. Trata-se de um
padrdo antimajoritario de atuacao?
Escrevendo nadécadade 1950, 0 maior tedrico contemporaneo da
democracia, Dahl,desmontouatese de queojudiciario seriaum poder
“contramajoritario”#. Segundo essa tese, a democracia (regra da maio- [45] Dahl, Robert. “Decision-making

. . . I . . ey . inadi :the S C
ria) e a regra da lei seriam antitéticas. O judiciario representaria um inademotracy: fesupreme bourtas

a national policy-maker”. Journal of
poder potencialmente despético e antidemocratico, porque ndo eleito. Public Law, 6, pp.279-95.
E mais: a expansio do poder judicial levaria a um déficit democratico
progressivo no sistema politico.
Amplamente dominante nos circulos juridicos — entre outras
coisas, por investir a magistratura de fun¢des nobres, reforcando sua

identidade corporativa— a tese contramajoritaria tem sido defendida
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FIGURA |

Poderes de agenda dos presidentes nas constituigdes latino-americanas
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FIGURA 2
Poderes de agenda e poderes nao legislativos nas constituigdes brasileiras
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Fonte de dados brutos: Constitutional Database. Gabriel Negretto.
il d had “l direi ério” 46 ' ingri
POf 1lustres pensa ores empen adaos em levar OS direitos a serio . [46] Dworkin, Ronald. Taking rights se-

Mas atese,argumenta Dahl, nio resiste aos fatos — emum periodo de riously. Oxford University Press, 1978.

167 anos,a Suprema Corte norte-americana havia declarado a incons-
titucionalidade de 86 dispositivos legais (fora as mudancas via inter-
pretacao) e proferiu ao longo de sua historia decisdes contra direitos
fundamentais: sustentando leis racistas, derrubando leis de protecéo
ao trabalho infantil, limitando ajornada de trabalho. Ao fazé-lo a corte
estavarefletindovalores damaioria ou coalizdo politicaque governava
o pais. Assim, a tese da garantia de direitos fundamentais ndo se sus-
tentava empiricamente.

Dahlargumenta que em seumodus operandi normal a corte éuma
instituicio majoritaria: reflete os valores e preferéncias da maioria
ou coalizdo politica. As exce¢des que comprovam a regra restrin-
giam-se aos poucos periodos em que ha um realinhamento histé-
rico na coalizdo que governa o pais. Sua analise revela que os con-
flitos concentram-se nadécadade 1870 — quando os republicanos
destronam os democratas que estavam no poder ha quatro décadas

— e nadécada de 1930, com o fim do dominio republicano desde
1870. Os anos que seguiram a publicacio do texto de Dahl s6 cor-
roboram suaanalise pioneira:achamada corte Warren (1953-1969)
passou a ativamente defender minorias, mas ao fazé-lo estava ape-
nas refletindo a hegemonia politica da nova maioria: a nova coali-
zio democrata.
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Nesse periodo de transi¢do ocorre um descompasso porque a
composi¢do da corte ainda nio refletia o novo equilibrio de for¢as.
Afinal, os juizes foram nomeados pelo presidente e ratificados pela
maioria congressual. A conclusio normativa do argumento de Dahl
é que esses dois mecanismos sdo desejaveis porque impedem que
uma minoria dejuizes, que ndo podem ser responsabilizados demo-
craticamente, imponham suas preferéncias politicas individuais para
o resto da sociedade. Ao serem nomeados e ratificados por agentes
eleitos, seriam parte da coalizio governativa, dai decorrendo a legi-
timidade democrética de suas decisdes.

Mesmo tendendo a refletir os mesmos valores politicos e morais
(majoritarios) dos agentes eleitos, nas democracias, o poder ma-
joritario pode, sob dadas condi¢des, manter-se independente dos
ocupantes dos demais poderes e, como sugere Dahl, garantiraregra
dalei: precondicdo da vida democratica. Assim, ndo hé contradi¢io
l6gica entre seu padrio majoritario de atuacio e sua desejavel in-
dependéncia. Nesse sentido do ponto de vista da analise positiva
das instituicdes a oposicdo que assinalei entre constitucionalismo
e soberania popular ndo se sustenta.

Se a corte tivesse impingido a nacdo um conjunto de valores
normativos autorreferidos e descolados da sociedade as decisdes
do STF seriam vistas como ilegitimas. Mas claramente este ndo é o
caso. Osvalores embutidos nas decisdes da corte foram forjados no
marco da transi¢do a democracia no Brasil e constituem, com raras
exce¢des, um conjunto de crencas partilhadas por setores majori-
tarios da sociedade. Coube ao STF decidir sobre essas questdes por
varias razdes, a mais importante das quais sdo as estratégias atra-
vés dos quais os agentes eleitos delegam para o judiciario decisdes
com custos elevados para parcelas do eleitorado. E nesse controle
concentrado da constitucionalidade, com capacidade de invalidar
normas e nas decisdes sobre questdes morais, que reside o papel
controverso do judiciario. Comparativamente a outros paises, 0 STF
tem prerrogativas amplas e é muito inclusivo: catorze paises pos-
suem o mesmo modelo hibrido de controle (combinando o contro-
le concentrado com o difuso) e pouquissimos paises franqueiam a
titularidade de ADINS tdo inclusivamente. O controle concentrado
exclusivo esta presente em 69 paises — em geral com titularidade
restrita— e o difuso,em 54.O amplo acesso ajusti¢a constitucional
abrigado na carta constitucional de 1988 refletiu as expectativas de
incerteza associadas ao processo de democratizagio.

No debate constitucional norte-americano, Brutus — pseuddni-
mo do destacado antifederalista Robert Yates — temia um conluio en-
tre juizes da Suprema Corte e um senado aristocratico contra a Rept-
blica. O cenario de juristocracia que desenhou tem sido ressuscitado
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de forma inteiramente descabida no debate brasileiro. O surgimento
da mudanga constitucional endégena no Brasil seguramente implica-
rd um papel mais saliente para a corte suprema. Mas isso ndo implica
nenhum déficit democratico.

CONCLUSOES

Uma leitura apressada da experiéncia de mudanca constitucional
no pais nos Gltimos 25 anos pode levara conclusdo que a extensa cons-
titucionalizagdo implicaria, paradoxalmente, a redugdo do escopo da
interpretacdo constitucional. Afinal, esse ultimo é inversamente pro-
porcional ao grau de detalhamento da constituicio: quanto mais va-
gose generalistas S40 0s dispositivos constitucionais, maior o espago
discricionario dos juizes das cortes superiores na sua aplicagio. No
caso brasileiro, 0 ativismo constitucional do STF tem ocorrido em um
contexto de extensa constitucionalizacio.

Argumentei neste artigo que a mudanga no texto de nossa carta
constitucional é indicador pobre de ativismo constitucional. A mu-
danca constitucional de fundo tem ocorrido no padrio de alta visibi-
lidade da megapolitica, mas que paradoxalmente nio requer emenda-
mento algum. Essamudangando é trivial. Em parte ela reflete escolhas
realizadas durantea constituinte: contetido detalhado da constituicio
e regras de emendamento relativamente permissivas. Essa escolha di-

tou em parte a forma assumida pela mudanga constitucional subse-
Recebido para publicagio

quente. Mas a centralidade adquirida pelo Supremo Tribunal Federal em 21 de setembro de 2013,

na tltima década é inteiramente ndo antecipada pelos atores politicos. NOVOS ESTUDOS
CEBRAP

97 novembro 2013

MARCUS ANDRE MELO é professor da Universidade Federal de Pernambuco. pp- 187206

206 MUDANGA CONSTITUCIONAL NO BRASIL EMARCUS ANDRE MELO






