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UNCONSTITUTIONAL CONSTITUTIONAL AMENDMENTS
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A constituicao representa a lei suprema do Estado, onde os valores fundamentais daquela sociedade
ficam consolidados e resguardados da volatilidade politica através das clausulas pétreas, objetivando
sua inalterabilidade, para que as geracgoes futuras também desfrutem das conquistas alcangadas. O
contraponto dessa inalterabilidade seria a dificuldade que as futuras geragdes terdo para modificar
essas disposicoes quando esses valores que ndao mais refletirem suas expectativas. Assim, a prépria
constituicdo dispde de procedimentos criteriosos para realizar emendas constitucionais através do
poder constituinte secundario, bem como normalmente determina um tribunal para realizar a revisao
judicial dessas emendas. O poder da autoridade competente para emendar a constituicdo € compativel
com o da autoridade que faz a revisao judicial, devendo ambas serem realizadas criteriosamente, em
equilibrio de poder, observando principalmente a correspondéncia com os valores da sociedade, de
formainclusiva e democratica.
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The constitution represents the supreme law of the State,where the fundamental values of that society
are consolidated and protected from political volatility through the unamendable provisions, aiming at
their inalterability, so that future generations also enjoy the achievements achieved. The counterpoint
of this inalterability would be the difficulty future generations will have in modifying these provisions
when those values no longer reflect their expectations. Thus, the constitution itself has careful
procedures for making constitutional amendments through the secondary constitutional power, as well
as usually determines a court to carry out the judicial review of these amendments. The power of the
competent authority to amend the constitution is compatible with that of the authority that makes the
judicial review, and both should be carefully done, in balance of power, observing mainly the
correspondence with the values of society,in an inclusive and democratic manner.
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1INTRODUGAO

A ideia essencial de uma constituicdo, embora
sujeito a controvérsias e a mutagbes adaptativas as
transformacdes da sociedade, é ser visualizada como a lei
primeira, suprema e fundamental, disciplinando a vida
estatal e da comunidade, estabelecendo os direitos e
responsabilidades dos individuos e grupos sociais nos
campos civil, politico, econdmico, social e cultural

Nobre Junior relata que a convic¢do em torno da
ideia de uma constituic@o teve origem na antiguidade e na
idade média e foi se consolidando. Ele aponta cinco fases
marcantes de sua evolugdo, “principiando pelas
constituicdes liberais censitarias, passando-se pelas ditas
outorgadas ou pactuadas, por aquelas tendentes ao
fortalecimento da democracia parlamentar, e ao surgimento
de novos direitos, até aportar, cessado o segundo conflito
mundial, nas constituigdes da democracia politico- social” ?

Assim, os valores fundamentais de uma sociedade
estariam consolidados e resguardados no documento
maximo da ordem juridica daquele Estado de Direito, onde
toda ela se insere e também o constitui. Natural assim, que
essa sociedade deseja que as conquistas duramente
alcangadas, sejam consolidadas para sua existénciae paraa
de seus descendentes, acreditando que essas disposi¢des
juridicas tragam garantias e direitos melhores do que os
anteriormente existentes.Dai aideia de que esse documento
maximo, a constituicdo, ndo possa ser modificada com
facilidade, de forma a evitar um retrocesso nas conquistas e
valores dessa sociedade.

Contudo, a evolugdo dessa sociedade traz a
necessidade de ajustes e adaptagdes na constituicao,
incluindo novas conquistas, direitos e garantias, por vezes
flexibilizando direitos e garantias anteriormente existentes,
ou modificando a forma de organizagéo e gestéo do Estado.
Assim,a constitui¢ao precisa de um mecanismo de ajuste as
demandas publicas e aos anseios da sociedade que lhe da
sustentacdo politica, que s@o as denominadas emendas
constitucionais.

Nesse sentido, Lima explica que “as normas
constitucionais formam o documento politico-juridico
fundador da uma nova sociedade politica e estabelecem a
estrutura, os principios e os direitos fundamentais regentes
da vida coletiva futura daquela comunidade”. Contudo, ele
argumenta que “diante da pretensdo de durabilidade
temporal, uma constituicdo ndo pode ser considerada
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® LIMA, Jairo. Emendas constitucionais inconstitucionais:
democracia e supermaioria. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2018. p. 1.
¢ BENVINDO, Juliano Zaiden. Resenha: “Unconstitutional
constitutional amendments: the limits of amendment power”, de
Yaniv Roznai. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba,
vol. 5, n. 3, p. 349-356, set/dez. 2018. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/60171> acesso em: 05
ago. 2020. p. 350.
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acabada a partir de sua promulgagdo. Pelo contrario, ela
precisaestar sempre abertadentro do seutempo,conectada
com os designios daqueles submetidos aos seus ditames”?

A existéncia de um mecanismo de modificagéo da
constituicdo, as emendas constitucionais, tem por escopo a
melhoria da constituicdo com base nos principios e valores
ja consolidados no texto constitucional e nos valores da
sociedade. Assim,né@o deve se prestar a criar um retrocesso
juridico ou social.

Dessa forma, os constitucionalismos pelo mundo
tém, de forma crescente, adotado a tese de que certas
emendas constitucionais podem ser consideradas
inconstitucionais, estabelecendo limites ao poder
constituinte secundario, através das “cldusulas pétreas” e
de teorias que mesmo sem previsdo expressa defendem a
constituicdo de emendas que extrapolam o poder de
emendar.*

2 OS LIMITES AO PODER DE REALIZAR EMENDAS

Ao longo dos anos, constituicées ao redor do
mundo passaram a, explicitamente, estabelecer limites ao
poder constituinte secunddrio, o que normalmente
chamamos de “clausulas pétreas’’ Nesse sentido, nas
Ultimas décadas essas disposicdes inalteraveis se
expandiram tanto em termos de nimero, quanto em seus
detalhes, cobrindo atualmente uma ampla gama de t 6picos ?

Roznai explica que “as disposi¢des inalterdveis
funcionam como uma "barreirade mudanca". Elas refletem a
idéia de que certos assuntos constitucionais devem ser
protegidos contra alteragdes. Diferentes motivos para a
criagdo de disposi¢oes inalteraveis podem ser sugeridos.Em
primeiro lugar, cada politica quer preservar sua prépria
existéncia e identidade’” Ele presume que os
constitucionalistas consideraram o conteudo de certas
disposicdes especificas como sendo tao fundamentais para
a esséncia da constituicdo ou a existéncia e identidade do
Estado, que devem perdurar por geragdes, de forma que a
identidade e a narrativa constitutiva de uma nag¢é@o nao
devem ser subjugadas aos caprichos da maioria.

Os limites materiais impostos ao poder
constituinte secundario ou derivado, vem de encontro a
“garantia da pretensdo duradoura do projeto constitucional
vitorioso. Ainda que haja a possibilidade de emendas
constitucionais, os constituintes assumem aideia de

® BENVINDO, Juliano Zaiden. Resenha: “Unconstitutional
constitutional amendments: the limits of amendment power”, de
Yaniv Roznai. Revista de Investigacdes Constitucionais, Curitiba,
vol. 5, n. 3, p. 349-356, set/dez. 2018. Disponivel em:
<https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/60171> acesso em: 05
ago. 2020. p. 350.

¢ ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 05
ago. 2020. p. 23.

7 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 05
ago. 2020. p. 24. (traducéo do autor)
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perfeicdo do momento fundacional por meio das cldusulas
ndo emendaveis”?

Roznai argumenta que muitas das disposicdes
inalteraveis modernas refletem uma ideia paternalista dos
constituintes e legisladores, que acreditam saber 0 que é
melhor para 0 povo e consagram aqueles principios ou
instituicoes que valorizam. Nesse sentido, ele coloca que “o
ambiente em que as constituicoes emergem influencia
profundamente o carater e a composi¢cdo de qualquer
clausula pétrea incluida no seu texto”, mas também que
existem muitas semelhangas no conteudo, objetivos e
caracteristicas entre elas pelo mundo.

A perspectiva de Roznai é de que a existéncia das
disposicdes inalteraveis reflete a desconfianca em relagéo
aqueles que detém o poder de emenda, que poderiam ser
motivados por seus desejos e crengas pessoais, bem como
pelos interesses individuais e institucionais em ver seu
poder protegido.”

Para Lima, “essas disposicdes servem para afastar
as ameacas de “alteragcdes que aniquilem seu nucleo
essencial, ou causem ruptura ou eliminacdo do proprio
ordenamento constitucional”. Representam, portanto, um
obstaculo a emergéncia de um novo poder constituinte
originario”."

Contudo, a0 mesmo passo que ha um crescimento
da adogdo dessas disposi¢des inalterdveis nos diversos
constitucionalismos mundiais, “hd também uma ampliagao
da adogao de teorias que buscam defender a constituicao
mesmo sem a previséo, no texto constitucional,de clausulas
pétreas”.”

Ou seja, em muitas constituicdes pelo mundo néo
ha previsdo expressa de disposicdes inalteraveis, o que
chamamos de cldusulas pétreas no Brasil,nomenclaturaque
serd utilizada daqui por diante. Essa nomenclatura inclusive
é elogiada por Roznai que argumenta que “a terminologia
brasileira - que se refere a essas disposicoes como
"clausulas pétreas" para expressar sua rigidez - é mais
precisa nesse aspecto, uma vez que nem mesmo as rochas

& LIMA, Jairo. Emendas constitucionais inconstitucionais:
democracia e supermaioria. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2018. p.
133.

® ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 05
ago. 2020. p. 25. (tradugéo do autor)
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podem suportar a explosdo vulcanica do poder constituinte
primario”.® Ele, para descrever a situago legal com mais
precisdo, refere-se a estas disposicdes em tese como
"inalteraveis".

Nesse sentido, as constituicées que nao fazem
disposicao expressa sobre as cldusulas pétreas, poderiam
ser modificadas irrestritamente pelo poder constituinte
secunddrio, também chamado de poder constituinte
derivado, ou este deveria ser limitado por algum “critério
normativo implicito ou, ao menos, ndo exatamente
configurével de acordo com o que chamamos de cldusulas
pétreas em diferentes desenhos constitucionais?”.*

Para Roznai, a inexisténcia de cldusulas pétreas
ndo significa a possibilidade de uma modificagéo irrestrita
da constituicao, pois entende que ela néo é apenas explicita,
pois tem um nucleo implicito inalteravel, que ndo pode ser
emendado através do poder delegado de emenda, mas exige
apelagdo ao poder constituinte primario.®

Otipo de proibigéo criado pelas clausulas pétreas
varia entre as diferentes constitui¢ées. Roznai observa que
enquanto a maioria das constituicdes simplesmente proibe
“alterar" ou ‘"revisar" certos assuntos constitucionais,
“algumas afirmam que as alteragbes devem "respeitar" ou
“salvaguardar” certos assuntos constitucionais. Muitas
vezes, 0 ato proibido ndo é "emendar" certos assuntos, mas
sim a mera "proposta" de emendas”. Ele explica que os
resultados finais dessas duas limitagdes parecem
semelhantes, “mas presumivelmente a Ultima limitacdo
posiciona a barreira @ mudanga proibida em uma fase
anterior ao ato de emenda propriamente dito, ou seja, no
inicio do processo politico,de modo que a mudanga proposta
n&o pode sequer ser debatida”.®

A proibicdo de emendar consiste num instrumento
constitucional complexo e controverso, que deve ser
aplicado com cuidado e reservado apenas aos principios
basicos da ordem democratica. Valendo- se do provérbio "um
plano que é incapaz de se adequar € um plano ruim", Roznai
considera que enquanto para alguns estados as cldusulas

B ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 05
ago. 2020. p. 24. (traduc&o do autor)

“ BENVINDO, Juliano Zaiden. Resenha: “Unconstitutional
constitutional amendments: the limits of amendment power”, de
Yaniv Roznai. Revista de Investigagbes Constitucionais, Curitiba,
vol.5,n.

3, p. 349-356, set/dez. 2018.  Disponivel  em:
<https://revistas.ufpr.br/rinc/article/view/60171> acesso em: 05
ago. 2020. p. 350.

5 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 192.

6 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 31. (traducéo do autor)
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pétreas “poderiam formar um escudo protetor para que o
nucleo da constituicdo permanecesse essencial, para
outros, a inalterabilidade poderia levar a meios
extraconstitucionais perigosos a fim de forcar uma
mudanga”.”

Observa-se assim a existéncia de limitagdes
explicitas ao poder de emendaconstitucional,sobaformade
cldusulas pétreas, e também a existéncia de limitagdes
implicitas ao poder de emenda, independentemente da
existéncia ou ndo de quaisquer disposicdes inalteraveis,
sendo esta mais controversa. Roznai considera que “a
existéncia de disposi¢des constitucionais claras pode
facilitar e simplificar o exercicio dos tribunais na aplicagao
de tais limitagdes através de uma revis@o substancial das
emendas constitucionais”, pois quando existem limites
explicitos, “a reviséo judicial das emendas constitucionais
geralmente goza de maior legitimidade e sofre menos de
dificuldades institucionais do que quando a constituicéo é
omissa com relagdo a quaisquer limitagdes”.®

Para construir essa diferenca, Roznai traz uma
citacdo de Roger Sherman, que participou do primeiro
Congresso americano, onde este argumenta que "ha uma
diferenca entre a autoridade sobre a qual a constituicao
repousa e a autoridade sobre a qual as emendas se baseiam:
A Constituicao é o ato do povo, e deve permanecer inteira.
Mas as emendas serdo os atos dos governos”. Assim, ndo
seria compativel que a constituicdo autorizasse via
emendas, a remogéo dos valores que ela visa proteger.®

3 A NATUREZA DOS PODERES DE EMENDA

Roznai argumenta que para poder compreender as
limitagdes ao poder de realizar emendas, é preciso entender
a existéncia de uma distingdo entre poder constituinte e
poder constituido. Ele propde que “o poder emendador deve
ser considerado como sui generis, um poder Unico situado
em umaadreacinzentaentre os dois poderes. Distingue-se do
poder constituinte namedidaem que deve ser compreendido
em termos de delegagcdo, mas é também uma forma distinta
de um poder constituido”® Assim, a compreensdo da
natureza excepcional do poder de emenda como um poder

7 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 46. (traducao do autor)

® ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 48. (traducdo do autor)

® ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 49. (tradugdo do autor)

% ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School
of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
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secunddrio caracteriza sua natureza e alcance limitados.

Para Roznai, a relagdo conceitual entre poder
constituinte e poder constituido é a de subordinagéo. Ele
argumenta que “os poderes constituintes sdo poderes legais
(competéncia) derivados da constituicdo (e s@o limitados
por ela). Ees devem sua existéncia ao poder constituinte e
dependem dele; portanto, o poder constituinte é superior a
eles”?' Por outro lado, ele entende que o poder constituinte
manifesta um poder ilimitado, no sentido de que néo esta
vinculado a regras e procedimentos constitucionais
anteriores, e assim tem um significado diferente quanto ao
seu alcance. Opoder constituinte tem um objetivo legal - a
criacdo de uma ordem constitucional legal, de natureza
juridica e coercitiva.

A compreensdo dessa distingdo entre poderes
constituintes e constituidos proposta por Roznai é
imperativa para a andlise das possiveis limitagdes ao poder
de emenda, pois se este poder for considerado como poder
constituinte, entdo seria considerado ilimitado, pois nao
estaria vinculado as regras constitucionais anteriores. Por
outro lado, se for considerado como um poder constituido,
estaria subordinado & constituigdo?

Roznai sintetiza que “o poder constituinte
estabelece a constituicéo, que por sua vez regula os poderes
constituidos ordinariamente, tais como o executivo, o
legislativo e o judicidrio, que governam a vida politica didria.
Uma vez que o poder constituinte tenha cumprido sua
extraordindria  tarefa  constituinte, ele "torna-se
adormecido" e a partir desse momento a autoridade publica
¢ exercida sob a constituicdo”? Contudo, a constituigéo
também estabelece um mecanismo para sua propria
emenda. Qual é anatureza deste mecanismo? Ele expressa o
poder constituinte ou um poder ordindrio constituido com a
tarefa de emendar a constituicéo?

Roznai concorda com Carl Schmitt no sentido de
que o poder de emenda é uma autoridade extraordindria, sui
generis e ndo totalmente compreensivel em termos do
modelo hierarquico da pirdmide legal, pois o poder de
emenda possui caracteristicas tanto do poder constituinte
quanto do poder constituido, dai sua natureza enigmatica?*

Breslin argumenta que se “o povo” controla o

<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 81. (tradugéo do autor)
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ago. 2020. p. 90. (tradugédo do autor)
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of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
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2 ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
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of Economics and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
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ago. 2020. p. 91. (traducéo do autor)
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governo através da constituicdo, entdo, “o controle sobre a
autoridade para emendar o texto representa o poder mais
alto na vida politica da nagdo. Visto a esse respeito, 0
processo de emenda serve como um mecanismo para que 0s
formuladores da constituicdo compartilhem parte de sua
autoridade com as geragdes futuras, de modo que cada
geracdo detenha uma parte deste poder constituinte”

Na medida em que o poder de emenda € uma
competéncia legal estabelecida na constituicéo e regulada
por ela, ele seria um poder constituido com uma capacidade
especial, mas definido e limitado. Nesse sentido, Ulrich
Preuss observa que “se dentro de uma politica
constitucional todos os poderes derivam da constitui¢do,
entdo o poder de emenda deve ser um poder constituido,
assim como os poderes legislativo, judicial ou executivo.
Pelarazao de ser um poder legalmente definido, originado na
constituicdo, ndao pode de fato ser um verdadeiro poder
constituinte”

Por outro lado, citando Grégoire Webber, para
quem: "As férmulas de emenda s&o, por definicdo, meios
segundo os quais uma autoridade constituida pode assumir
o status de autoridade constituinte", Roznai lembra que o
poder de emenda € multifacetado, com caracteristicas
duplas tanto do poder constituinte como do poder
constituido. Assim, ele conclui que “como este poder ndo se
encaixa confortavelmente em nenhuma destas categorias,
ele ndo deve ser considerado como outra forma de poder
constituido nem equiparado ao poder constituinte; ele € um

poder sui generis’ ¥’

4 AS ESPECIES DE PODERES DE EMENDA

Em busca de uma teoria sobre os poderes de
emenda, Roznai traz trés argumentagdes relevantes, a
primeira “que o povo é livre para mudar até mesmo 0s
elementos fundamentais inalterdveis da constituigao;
contudo, este poder néo reside no poder de emenda, mas no
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<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 91-92.

% BRESLIN, Beau, From Words to Worlds - Exploring Constitutional
Functionality, 2009, p. 106 apud ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional
Constitutional Amendments: A Study of the Nature and Limits of
Constitutional Amendment Powers. 2014. 363 f. Tese (Doutorado
em Direito). The London School of Economics and Political Science,
London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 92. (tradugéo do autor)

% PREUSS, Ulrich, The Implications of “Eternity Clauses”: The
German Experience, 2011, p. 430 apud ROZNAI, Yaniv.
Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the
Nature and Limits of Constitutional Amendment Powers. 2014. 363
f. Tese (Doutorado em Direito). The London School of Economics
and Political Science, London, 2014. Disponivel em:
<https://core.ac.uk/download/pdf/46517697.pdf> acesso em: 06
ago. 2020. p. 94. (tradugdo do autor)

" WEBBER, Grégoire CN., The Negotiable Constitution — On the
Limitation of Rights, 2009, p. 49, apud ROZNAI, Yaniv.
Unconstitutional Constitutional Amendments: A Study of the
Nature and Limits of Constitutional Amendment Powers. 2014. 363
f. Tese (Doutorado em Direito). The London School of Economics
and Political Science, London, 2014. Disponivel em:

PERIODICO CIENTIFICO DA 2° VICE-PRESIDENCIA

exercicio do poder constituinte primario”; a segunda é sua
divergéncia sobre a tendéncia atual de se prescrever um
processo constitucional para o exercicio do poder
constituinte priméario; e a terceira é o questionamento se o
poder de emenda “é igualmente limitado em jurisdicdes onde
o processo de emendatentaimitar a reemergéncia do poder
constituinte primério, incorporando elementos como
referendos, convengbes constitucionais, como em
jurisdicdes onde € mais semelhante ao poder legislativo
regular”, e nesse sentido, quanto mais as caracteristicas do
poder constituinte secundério forem semelhantes as de um
poder constituinte primério democratico, menos limitac6es
ele deve sofrer?®

Roznai, no tocante a primeira das suas
argumentacdes, considera que o poder constituinte primario
“ndo deve ser entendido meramente como uma revolugao
popular,mas como um meio para realizar uma mudanca bem
deliberada e pensativa’ %, devendo ser inclusivo,
participativo e deliberativo. E importante a constituigéo
incluir garantias como aliberdade de expresséo, eleicéo livre
e justa, proibicdo de priséo arbitraria e liberdade de reunido
e associacdo. Nesse sentido, ele explica que “em vez de
permitir o abuso do poder constituinte por atores que
afirmam representar o povo e agir em seu nome, devemos
enfatizar a natureza democratica do poder constituinte
primario: se existe um poder que deve ser democratico, ent&o
ele é, em primeiro lugar, o poder constituinte’

No que se refere a sua segunda argumentacéao, ele
observa que mesmo ap6s o estabelecimento de uma
constituicdo, o poder constituinte primério poderia
reemergir e “mudar até mesmo principios constitucionais
inalterdveis. Sendo externo a ordem constitucional pré-
existente, este poder ndo pode estar vinculado as regras
constitucionais anteriores e existentes, sendo inviavel ela
regular seu surgimento, e, portanto,indcuas as tentativas de
a constituicdo vigente disciplinar um procedimento para o
exercicio do poder constituinte primario
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E finalizando com sua terceira argumentagao,
Roznai considera que nédo se deve considerar os poderes de
emenda constitucional de forma bindria, limitada no poder
constituinte secundario ou ilimitada no poder constituinte
primario, mas sim como um espectro de abrangéncia, um
espectro de poderes de emenda. Isto exige um exame da
ligacdo entre as limitagbes que devem ser impostas aos
poderes de emenda e aos procedimentos de emenda.*®

Na visdo de Roznai, as espécies de poderes de
emenda ndo sdo apenas um modelo tedrico, mas tem um
aspecto funcional, primeiramente direcionando 0s
constitucionalistas a projetarem regras de emendas
constitucionais escalonadas proporcionalmente ao valor
atribuido a cada um dos principios constitucionais a ser
emendado. Ao fazer isso, 0s principios constitucionais mais
fundamentais seriam emenddveis em um processo mais
participativo, demorado, deliberativo e inclusivo, em
contraste com as disposicées menos fundacionais da
constituicdo, que poderiam ser alteradas com relativa
facilidade. O segundo ponto se refere a revisao judicial das
emendas constitucionais, onde este érgao deve ser mais
formalista com as emendas oriundas do poder constituinte
secunddrio e mais voluntarioso em aceitar as emendas
elaboradas num amplo processo de participacdo popular e
com a participagdo dos diversos poderes e o6rgao
interessados ®

5 REVISAO JUDICIAL DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS

A revisdo judicial das emendas constitucionais,
pode a primeira vista parecer uma violagéo do principio da
separacdo de poderes, mas Roznai explica que um olhar mais
profundo revela o contrdrio, na medida em que o poder de
emenda é limitado em escopo por sua natureza como poder
delegado, e a revisdo judicial das emendas serve como um
mecanismo para fazer cumprir essas limitagées >

A propria constituicdo confere poderes para a
autoridade competente realizar as emendas, observando o
procedimento e suas possiveis limitagdes explicitas, com
independéncia dentro dessas margens. Assim, esse
processo comporta um sistema de accountability para
determinar se a autoridade emendadora ultrapassou seus
limites, a ser realizado por um 6rgao imparcial e com o
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compromisso de defesa da constituicdo, justificando a
revisdo judicial das emendas constitucionais® Nesse
sentido, "a instituicdo mais adequada para verificar uma
emenda constitucional inconstitucional seria o tribunal
constitucional, que tem autoridade para rever a
constitucionalidade dos atos legislativos" *

Com relagdo ao procedimento previsto na
constituicdo para as emendas constitucionais, Lima
argumenta que ha um limite 16gico na dindmica entre os
poderes com hierarquias diferentes, assim, o poder
constituinte derivado ndo tem competéncia para modificar
os dispositivos constitucionais que limitam as emendas
constitucionais, pois a reforma desses limites significariaa
“insurgéncia do outorgado contra o outorgante e, com isso,
se desfaria a dicotomia entre poder constituinte originario e
poder constituinte derivado”® Caso isso fosse possivel, a
constituicdo seria passivel de reforma permanente, e ndo
haveria limites a serem observados.

Nesse sentido, muitas constituicées preveem,
como parte do procedimento de elaboragdo da emenda, uma
andlise prévia da constitucionalidade da emenda proposta,
de forma que a prdpria autoridade politica com o poder de
emenda realizasse essa autocontengcdo necessdria, para
evitar a posterior ocorréncia da declaracdo de
inconstitucionalidade da emenda através da revisao judicial.
Contudo, se observa que a autocontengdo nem sempre é
suficiente, e ha um conflito 16gico em confiar o papel de
guardido da constituicdo ao mesmo 6rgao que possa viola-
la. Arevisdo judicial das emendas constitucionais se mostra
um “poderoso mecanismo de protecdo a regra da
constituicdo, tanto no sentido formal quanto no substantivo.
No sentido formal, ela mantém os limites constitucionais,
que vinculam o poder constituinte secundario. No sentido
substantivo, visa a proteger os fundamentos basicos da
constituicdo, para preservar o constitucional em sua
totalidade”®

Nesse sentido, a ideia é que a constituicao tenha
supremacia em manter sua integridade fundacional, de
forma que nenhum dos poderes por ela instituidos, seja o
executivo, legislativo ou judicidrio, tenha poderes para
sozinho possa violar o texto constitucional.

Lima e Begcak argumentam que a “interac@o
institucional entre cortes e parlamentos em torno do
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significado das normas constitucionais envolve diversos
caminhos e ndo depende exclusivamente da previsdo
normativa do processo de emenda constitucional. Isso
porque a maneira pela qual os atores politicos irdo agir
envolve calculos politicos ndo mensurdveis pelas regras
constitucionais” ¥ Nesse sentido, eles sugerem que poderia
ser positivo uma cooperagdo prévia entre o parlamento e os
tribunais, reduzindo os riscos do desgaste politico de uma
revisdo judicial da emenda.

A'intervencéo judicial deve ser limitada as falhas
do processo politico, de forma a evitar o autointeresse
politico e a discriminagdo das garantias constitucionais as
minorias, impedindo assim a tirania da maioria. Nesse
sentido, “os tribunais sdo a instituicdo adequada para
exercer o papel contra majoritario, pois, ao contrario dos
parlamentos, ndo dependem direta e imediatamente da
aprovac@o ou apoio da maioria da populag@o para suas
decisdes” .

Contudo, Roznai lembra que o poder de declarar
inconstitucional uma emenda constitucional ndo é menos
notavel do que o proprio poder da emenda. Assim, ele
defende que, ao avaliar a legitimidade juridica de tal
exercicio judicial, hd uma escala dessa legitimidade
conforme trés varidveis principais a serem consideradas: a
previsdo constitucional da autoridade dos tribunais para
rever emendas constitucionais; a existéncia ou ndo de
cldusulas pétreas; e a observancia do procedimento de
emenda constitucional "

No exercicio da revisdo judicial das emendas
constitucionais,a primeira quest&o é identificar quais s&o 0s
principios ou regras que ndo podem ser alterados. As
cldusulas pétreas normalmente séo explicitas e com
tematica fundacional ou fazem referéncia especifica a
certos dispositivos constitucionais, proibindo qualquer
emendaaeles.No caso de limitagdes implicitas, esse exame
do que é o limite para as emendas é ainda mais complexo, e
o0 predmbulo da constituicdo tem grande importancia nessa
andlise, pois comumente estabelece os objetivos mais
importantes da constituicdo, refletindo as "decisées
politicas fundamentais" da sociedade, e assim, os principios
basilares da constituicdo ndo podem ser removidos, mas
apenas ampliados.”
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Essa andlise das cldusulas pétreas na reviséo
judicial é algo complexo, pois mesmo principios basilares
como democracia ou Estado de direito comportam
interpretacdes mais amplas ou mais restritas, permitindo
uma faixa de discricionariedade variavel para a autoridade
com poder de emenda, dentro da qual poderia atuar, sendo o
mesmo vélido para a reviséo judicial

Assim,ha uma zona cinzenta sobre o0 que seria uma
emenda inadmissivel, variando do menor desvio ou violagao
sobre os principios basilares, até somente aquelas mais
severos. Roznai estabelece trés niveis de violagdo das
clausulas pétreas, sendo eles:*

a) Padréo de efeito minimo: Eo mais rigoroso, onde
qualquer violag@o ou infracdo a um principio
inalteravel é proibida, ndo importando quéo
grave seja aintensidade dainfragéo.

Padrao de Violagdo Desproporcional: E o nivel
intermedidrio, onde se considera a
proporcionalidade da violag&o, considerando o
equilibrio de interesses conflitantes. Ela
pondera adesvantagem causada aos direitos de
um individuo ou de um grupo contra 0s meios
empregados para alcangcar um determinado
interesse publico ou um direito conflitante, e se
o0 dano causado por tais meios é proporcional.
Padrdo Fundamental de Abandono: E o nivel
mais tolerante, onde apenas uma violagé@o
extraordindria das cldusulas pétreas, que as
altera e as "abandona fundamentalmente”,
permitiria a anulagdo judicial das emendas
constitucionais.

Assim, se verifica que a estrutura positivista
formal da revisdo judicial é que a constituicdo ¢é
simultaneamente a fonte de autoridade concedida aos
tribunais para revisar a legislagdo, e a fonte de critérios e
mecanismos pelos quais os tribunais realizam essa reviso.
Tal estrutura por vezes é insuficiente para abranger a
complexa relagdo entre conceitos bdasicos como
democracia, constitucionalismo e revisao judicial **
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6 OBJECOES A INALTERABILIDADE DA CONSTITUIGAO

Roznai entende que essa formade controle judicial
nédo pode ser absoluta, questionando como poderia a “méo
morta” do passado, defender ndo terem as presentes e
futuras geragdes o direito de mudar também os principios
basicos da Constituicdo, caso assim o desejem; e, mais
diretamente, ofensa ao exercicio ao autogoverno
democratico, um direito que o povo possui, de forma direta
ou indireta por meio de seus representantes, mudar o texto
constitucional *®

A inalterabilidade das cldusulas pétreas nao
poderia restringir totalmente as geracdes futuras de
exercerem 0 seu poder constituinte primario, e alterar
mesmo as disposicdes inalterdveis. Assim, “o povo pode
mudar toda e qualquer disposi¢ao da sua Constitui¢ao, mas
nem todas as mudangas podem ser realizadas através de
umaemendaconstitucional”. Ainalterabilidade por emendas
constitucionais limita apenas o poder constituinte
secundario, e € compativel com a soberania do povo através
do poder constituinte primario, através do qual pode-se
constituir uma nova ordem constitucional .’

Aexisténcia de um processo de emenda possibilita
atualizar o texto constitucional, adequando-o as
necessidades e demandas da geragéo presente, de forma a
evitar, na medida do possivel, convulsdes revoluciondrias.
“Contudo, a inalterabilidade rigorosa bloqueia qualquer
forma constitucional de emendar certos principios, criando
riscos de os cidadaos acharem que a inalterabilidade € um
obstaculo intolerdvel a mudanga politica e social,
recorrendo assim a meios extraconstitucionais, tais como
uma revolugéo forgada, para muda-la”. Assim, ao invalidar
emendas inconstitucionais, os tribunais podem “invalidar a
Ultima via institucional que a vontade da maioria tem de se
fazer ouvir’, e ap6s sua palavra final sobre uma cldusula
pétrea, uma revisdo dessa decis@o s6 podera ser feita por
meios revolucionarios for¢ados.*®

Esse risco a estabilidade social, uma vez que a
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mudanca constitucional pode ser alcangcada por meios
violentos, levanta a questdo inevitavel: ndo seria melhor
permitir que a mudanga acontega por meios constitucionais
pacificos,do que uma revisdo judicial levar a uma convuls&o
social? Nesse sentido, “em um conflito entre lei e poder",
escreveu Arendt, "raramente é a lei que surgird como
vitoriosa" * Nesse sentido, a inalterabilidade pode ser
contraproducente, pois ao impedir uma modificagdo com
apoio popular, pode levar a substituicdo de toda a
constituicdo, pois a capacidade do poder fisico de forcar
mudangas constitucionalmente proibidas ¢ inquestionavel *

Nesse sentido, “a capacidade de alterar a
constituicdo parece ser um elemento essencial de qualquer
sociedade democratica, uma vez que um povo auténomo
deve ser capaz de desafiar, rever ou reformar os seus
compromissos basicos”*' Para Carlos Bernal, uma vez que o
povo deveria ter autoridade para decidir sobre os elementos
essenciais da sua constituicdo, € a revisdo judicial das
emendas constitucionais que representa um grave desafio
democratico, pois "se o préprio povo,diretamente ou através
dos seus representantes, concordou em aprovar uma
emenda constitucional, é porque decidiu que o elemento
emendado ndo é um elemento essencial. Esta deciséo deve
ser definitiva"®

Dotar os tribunais de autoridade para declarar
inconstitucionais as emendas constitucionais aumentam a
“dificuldade contramajoritaria encarnada na situagéo de um
tribunal néo eleito invalidando legislagcéo promulgada por
uma legislatura. Como pode um pequeno, muitas vezes
dividido, conjunto de juizes substituir o julgamento
democratico do povo e de seus representantes? ”**

Oliveira lembra que a interpretagéo, por ser um o
direito néo escrito, “ndo pode guardar distancia do préprio
texto constitucional escrito, de forma a afirmar aquilo que
nédo consta da literalidade do dispositivo”, e que qualquer
interpretacdo “somente pode ser fruto de uma construgéo
Idgica e motivada, sem a qual ganharia contornos arbitrarios
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imediatos” > Existe ainda os riscos do ativismo judicial nessa
interpretacdo, nos moldes da dicotomia entre Hart e
Dworkin, variando de “sonho nobre” a pesadelo, e nesse
sentido Kozicki e Sanches sintetizam essa tematica
explicando que s6 poderia se “afastar o emprego da
discricionariedade judicial se houvesse estabelecido no
direito uma ordem hierarquizada dos principios cabendo ao
juiz apenas aplica-los” %

Nesse sentido, Lima argumenta em favor de
critérios de umamaioria qualificada, ou supermaioria, para a
revisdo judicial das emendas constitucionais. Isso porque
houve a superagao de todas as formalidades procedimentais
para se alcancar uma emenda constitucional pela
autoridade com poder de emenda, que demonstra a forga
popular e politica da emenda realizada, € nao entende ser
proporcional nem razodvel, uma votacdo pelo método
majoritério, por maioria simples, no tribunal competente
para a revisao judicial da emenda, prevalecer sobre todas as
forgas que criaram a emenda.®®

Contudo, nessa questado da eventual exigéncia de
uma supermaioria para o tribunal aprovar a revisao judicial
da emenda constitucional, haveria de ser realizada por uma
emenda constitucional, de forma que esta alterasse a regra
procedimental para a revisdo judicial pelo tribunal revisor.
Essa emenda que criar critérios de supermaioria, haveria
ainda de ser analisada pelo tribunal revisor valendo- se dos
critérios entdo vigentes, majoritario ou maioria simples *’

Ousoirrestritodarevisaojudicial transfere o /ocus
damudangaconstitucional das autoridades encarregadas do
poder de emenda para os tribunais, que poderiam utiliza- 1o
como um trunfo estratégico, aplicando-a de forma seletiva
e elevando seus poderes em relacdo aos demais, pois
passariaateradltimapalavra sobre ainterpretacdo das leis
e também da constituicdo’® Nesse sentido & importe para se
manter um equilibrio adequado entre os poderes, que 0s
tribunais sejam autocontidos no tocante a reviséo judicial
das emendas constitucionais.

Nesse sentido, Lima entende que a revisdo judicial
das emendas constitucionais “deve ser diverso do controle
de constitucionalidade exercido sobre a legislagc@o
infraconstitucional. Principalmente porque sdo normas
juridicas com diferentes fontes produtoras (poder
constituinte derivado e poder constituido) e diversos niveis
de engajamento deliberativo, do ponto de vista normativo”

No caso de anulagdo da emenda constitucional, a
autoridade de emenda pode reconstituir aemenda de acordo
com adecisdo do tribunal ou modificé-la de formaa evitar o

% OLIVEIRA, Emerson Ademir Borges. Jurisdigdo Constitucional:
entre a guarda da Constituicdo e o ativismo judicial. Revista
Juridica da Presidéncia, Brasilia, v. 20, n. 121, jun./set. 2018, p. 468-
494, Disponivel em:
<https://revistajuridica.presidencia.gov.br/index.php/saj/article/vi
ew/1512/1251> acesso em: 12 ago. 2020. p. 485.

% KOZICKI, Katya; SANCHES, Fernanda K. C. O sentido de
discricionariedade judicial visto a partir de hart e o necessério
didlogo com Dworkin. Disponivel em:
<http://ajuris kinghost.net/QJS2/index.php/ REVAJURIS/ article/dow
nload/778/472 > acesso em: 12 ago. 2020. p. 106.
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democracia e supermaioria. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2018. p.
208.
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vicio constitucional. No caso de interpretagdo conforme a
constituicdo, se a autoridade da emenda ndo estiver
satisfeita com o novo significado da emenda, ela teria que
anular a emenda através do processo de emenda®

Nesse sentido, Roznai entende que a
inalterabilidade é um “instrumento constitucional complexo
e potencialmente controverso, que deve ser aplicado com
cuidado e reservado apenas para os principios basicos da
ordem democratica’, e, como regra geral, a vontade
democrética deve ser observada, em harmonia com 0s
demais poderes do Estado, e assim os tribunais ndo devem
intervir e anular as opg¢des politicas da autoridade da
emenda, devendo realizar um esforco juridico para
interpretar as emendas constitucionais em conformidade
com aconstituicdo, de forma a apenas 0s casos mais claros
de transgresséo justificarem a revisao judicial.

7 CONCLUSOES

A existéncia de uma constituicdo representa a
consolidagao juridica de principios e garantias fundamentais
de uma sociedade, de um povo, que por for¢ca do poder
constituinte origindrio, institui um norte ao ordenamento
juridico do Estado. A constituicéo € a lei suprema do Estado,
estabelecendo direitos e deveres ao povo que a promulgou.
Assim, seus valores fundamentais estariam consolidados e
resguardados, de forma que as conquistas alcangadas
restem protegidas, presumindo que as novas disposicoes
juridicas tragam garantias e direitos melhores do que os
anteriormente existentes, e objetivando também que as
geragbes  futuras  desfrutem dessas  conquistas,
estipulando- se assim cldusulas pétreas,que ndo possam ser
modificadas pelo poder constituinte derivado, evitando-se
um retrocesso nessas conquistas.

Ha um contrassenso nessa argumentagdo, tendo
em vista que a emergéncia de um poder constituinte
origindrio supde um ato de forca, em fungdo do
descontentamento da sociedade com o sistema juridico até
entdo vigente, quica regido por uma constituicdo ora
revogada. Assim, ao impor cldusulas pétreas na nova
constituicdo, dificultando excessivamente ou inviabilizado
as geracdes futuras de realizarem ajustes no texto
constitucional as demandas que surgirdo, os anseios dessa
nova sociedade podem levar & reemergéncia do poder
constituinte origindrio, num ciclo de renovagao completa da
constituicdo, e ndo via conquistas incrementais objetivadas
originalmente pelos vitoriosos no projeto politico da
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constituicéo.

A pretensdo de perfectibilidade da nova
constituicdo pelos seus idealizadores, reflete uma ideia
paternalista, que acredita conhecer o que é melhor para o
povo, consagrando 0s principios ou instituicdes que
valorizam. Assim, Roznai observa que “o ambiente em que as
constituic6es emergem influencia profundamente o carater
e a composicao de qualquer cldusula pétrea incluida no seu
texto”™ e que a existéncia das disposigdes inalteraveis
reflete a desconfianga em relagédo aqueles que irdo deter o
poder de emenda.

Nesse sentido, observa- se um crescimento dessas
disposicdes inalterdveis nas constituicées pelo mundo,
contudo, também ha uma ampliagcdo das teorias que
defendem a constituicdo mesmo sem a previsdo expressa de
cldusulas pétreas, pois haveria um nucleo fundacional e
principiolégico implicito e inalteravel, que somente poderia
ser modificado apelando- se ao poder constituinte originario.
A importancia da existéncia de limitagdes explicitas ao
poder de emenda, revela-se especialmente na sua reviséo
judicial, conferindo maior legitimidade & mesma e menor
impacto institucional.

As limitagdes ao poder de emenda, decorre que ele
¢ derivado das disposi¢des do poder constituinte primario,
que o criou para exercer o papel reformador, sem dispor das
cldusulas pétreas. Contudo, por vezes sua for¢a o torna um
poder sui generis, extrapolando os modelos de hierarquias de
normas infraconstitucionais.

Nesse sentido, 0 poder de emenda comporta uma
ampla faixa de legitimidade, direcionando  o0s
constitucionalistas a projetarem regras de emendas
constitucionais escalonadas proporcionalmente ao valor
atribuido a cada um dos principios constitucionais a ser
emendado, sendo para os mais fundamentais exigido um
processo mais participativo, demorado, deliberativo e
inclusivo, em contraste com as disposicées menos
fundacionais, que poderiam ser alteradas pela classe
politica.

A revis@o judicial das emendas constitucionais
normalmente cabe ao tribunal constitucional, ou suprema
corte, que deve verificar se foram observados o devido
processo e os limites para a emenda, ndo modificando
nenhuma disposi¢do inalterdvel ou cldusula pétrea. A
intervencgdo judicial deve ser limitada as falhas do processo
politico, de forma a evitar o autointeresse politico e a
discriminagdo das garantias constitucionais as minorias,
impedindo assim a tirania da maioria.

Opoder de declarar inconstitucional uma emenda
constitucional ndo é menos notavel do que o prdprio poder
de realizar a emenda. A revisdo da emenda pelos juizes
comporta critérios interpretativos que levam a uma zona
cinzenta sobre 0 que seria uma emenda inadmissivel,
variando do menor desvio ou violagdo sobre os principios
basilares, até somente aquelas mais severos. Considerando
que a emenda alcangou éxito em todo o processo previsto
constitucionalmente,demonstrando forga popular e politica,
ndo seria proporcional que uma votagdo por critério
majoritario, com os juizes divididos, prevalecesse. Nesse

8" ROZNAI, Yaniv. Unconstitutional Constitutional Amendments: A
Study of the Nature and Limits of Constitutional Amendment
Powers.2014.363f. Tese (Doutorado em Direito). The London School

PERIODICO CIENTIFICO DA 2° VICE-PRESIDENCIA

sentido ha preferéncia por um critério de supermaioria para
o tribunal aprovar a revisdo judicial da emenda
constitucional, mantendo- se um equilibrio entre os poderes.

Como ainalterabilidade das cldusulas pétreas ndo
poderia restringir as geragdes futuras de exercerem o seu
poder constituinte primario, e alterar mesmo as disposi¢coes
inalterdveis, a inalterabilidade por emendas constitucionais
limita apenas o poder constituinte secundario. Nesse
sentido, a existéncia de um processo de emenda possibilita
atualizar o texto constitucional, adequando- 0 as demandas
da atual geragdo, evitando convulsdes revolucionarias.

Um rigor extremo sobre a inalterabilidade na
revisdo judicial, inviabilizando qualquer possibilidade de
emenda, pode se tornar um obstéculo intolerdvel a mudanca
politica e social, forcando a reemergéncia do poder
constituinte origindrio. Assim, a inalterabilidade rigorosa
pode ser contraproducente, pois ao impedir uma
modificagdo com apoio popular, pode levar a substitui¢ao de
toda a constituicéo.

Assim, chega-se que a inalterabilidade é um
conceito complexo e controverso, que exige cuidado em sua
utilizagéo, reservado apenas aos principios fundacionais da
constituicdo. Nesse sentido, a declaragdo de
inconstitucionalidade de uma emenda constitucional é
medida de forga extrema, que deve guardar harmonia com a
vontade democratica e com os demais poderes do Estado.

Como regra geral, os tribunais nao devem intervir e
anular as opgdes politicas da autoridade da emenda, sendo
preferivel realizar um esforgo juridico para uma
interpretacdo em conformidade com a constituicéo, de tal
modo que apenas 0s casos mais explicitos de transgressao
justificarem a revis&o judicial.
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