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SANTOS, Guilherme Zocal Aradjo Paulikevis dos. O Constitucionalismo Abusivo e a
Constituicdo Brasileira de 1988, 2022. Trabalho de Conclusdo de Curso de Especializacdo
em Direito Constitucional. Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo — PUC — SP.

RESUMO

O Constitucionalismo Abusivo de David E. Landau tem como foco primordial identificar
agentes politicos que se valem de mecanismos constitucionais, como as emendas a
constituicdo e a substituigdo constitucional, para tornar certo regime menos democratico do
que antes. O trabalho do autor é tanto descritivo quanto propositivo; além de descrever o
fendmeno em casos concretos (como, por exemplo, os casos da Venezuela, da Hungria e do
Japdo), propbe também Landau possiveis remédios para o seu enfrentamento. O objetivo
deste trabalho é justamente delinear o Constitucionalismo Abusivo e 0s seus possiveis
antidotos, confrontando tais mecanismos aos previstos na Constituicdo Brasileira de 1988, da
forma como ela se encontra no ano de 2022. Busca-se analisar o fendmeno ndo apenas em
face dos dispositivos previstos expressamente na Carta Magna de 1988, mas também da
jurisprudéncia constitucional brasileira e em questfes que transcendem o direito posto, como,
por exemplo, o direito natural. O objetivo final, ap6s essa averiguacdo, é avaliar se a
Constituicdo Brasileira atual possui mecanismos aptos a enfrentar ou a atenuar o fendmeno do
Constitucionalismo Abusivo. Para tanto, o trabalho é estruturado da seguinte forma: na
primeira parte é introduzido o tema, na segunda ha a descricdo do Constitucionalismo
Abusivo e na terceira sdo pormenorizados os institutos relativos ao tema previstos na
Constituicdo e na Jurisprudéncia, partindo-se, por derradeiro, as conclusdes.

Palavras-chave: Direito; Direito Constitucional; Constitucionalismo Abusivo; Democracia;
Constituicdo, Emendas, Substituicdo Constitucional; Brasil; Constituicdo Federal; 1988;
Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais



SANTOS, Guilherme Zocal Araljo Paulikevis dos. Abusive Constitutionalism and the
Brazilian Democracy. 2022. Specialization in Constitutional Law. Pontifical Catholic
University of Sdo Paulo - PUC - SP.

ABSTRACT

David E. Landau's Abusive Constitutionalism focuses primarily on identifying political
actors who use constitutional mechanisms, such as constitution amendments and
constitutional replacement, to make a certain regime less democratic than before. The author's
work is both descriptive and propositional; besides describing the phenomenon in concrete
cases (such as the cases of Venezuela, Hungary, and Japan), Landau also proposes possible
remedies to address it. The objective of this work is precisely to outline the Abusive
Constitutionalism and its possible antidotes, confronting such mechanisms to those foreseen
in the Brazilian Constitution of 1988, as it stands in the year 2022. We seek to analyze the
phenomenon not only in face of the provisions expressly foreseen in the Magna Carta of
1988, but also of the Brazilian constitutional jurisprudence and in issues that transcend the
law, such as, for example, natural law. The final objective, after this investigation, is to
evaluate if the current Brazilian Constitution has mechanisms capable of facing or mitigating
the phenomenon of Abusive Constitutionalism. For this purpose, the paper is structured as
follows: the first part introduces the theme, the second part describes Abusive
Constitutionalism, and the third part details the institutes related to the theme, foreseen in the
Constitution and in Jurisprudence.

Keywords: Law; Constitutional Law; Abusive Constitutionalism; Democracy; Constitution,
Amendments, Constitutional Substitution; Brazil; Federal Constitution; 1988; Doctrine of
Unconstitutional Constitutional Amendments
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1. INTRODUCAO

Em sua obra seminal “A Era dos Extremos”, o historiador Eric Hobsbawm descreve o
século XX como um momento extremado na Histéria da humanidade, sendo tal periodo
pautado por catastrofes, incertezas, guerras, recessdes e, quica mais importante de tudo, pela
crise da democracia liberal, cujos pilares foram abalados em virtude do surgimento de

regimes totalitarios mundo afora.

O’Donnell (2013) lembra, por exemplo, que nessa época dos vinte paises integrantes
da América Latina apenas dois possuiam governos democraticos nas décadas 1960 e 1970,

quais sejam Venezuela e Coldombia.

Ainda segundo o autor, a grande maioria dos regimes autoritarios do citado intervalo
historico foi instaurada por meio de golpes militares, que desencadearam uma clara e patente

ruptura com a ordem constitucional que até entdo vigorava.

Com o término da Guerra Fria, conflito ideoldgico entre os Estados Unidos e a Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), tais regimes antidemocraticos restaram
significativamente enfraquecidos, fruto da reduzida tolerdncia de Estados fortes para com

governos ndo democraticos.

Schanbly (2000) menciona, de maneira exemplificativa, que diversas regides do
mundo passaram a tutelar, gracas a valorizagdo da democracia, “clausulas de democracia”,
cujo escopo estabelecia sang¢bes para os Estados violassem normas constitucionais de forma

flagrante.

Dados da Freedom House endossam essa percepcdo de enaltecimento da democracia
na segunda metade do século XX e no inicio do XXI ao demonstrar que regimes autoritarios
representavam 47% dos Estados em 1972, passando a apenas 23% na primeira década do
século XXI.

As punigdes impostas no plano internacional e a propria consciéncia dos agentes
nacionais acerca das dificuldades de manutencdo de um regime ndo democratico fizeram com
gue rupturas violentas e 6bvias, com tanques na rua e fechamento do Congresso, caissem

quase que em total desuso.
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A democracia néo resta, contudo, livre de ameagas. Desponta no mundo moderno um
novo tipo de ameaca & ordem democratica, mais sutil que as transgressdes de outrora, mas néo

MeNos preocupante.

Tal fendmeno contemporaneo, batizado por David Landau de “Constitucionalismo
Abusivo” consiste, grosso modo, no uso de instrumentos constitucionais, principalmente as
emendas a constituicdo e a substituicdo constitucional, com o intuito de minar o Estado

Democratico de Direito.

O objeto precipuo desta monografia é justamente analisar o constitucionalismo
abusivo em face da Constituicdo Federativa do Brasil tal qual ela se encontra no ano de 2022,
de modo a verificar se a Carta Magna brasileira possui mecanismos capazes de impedir ou

atenuar o Constitucionalismo Abusivo.

1.1 PROBLEMA DE PESQUISA

Ensina Laville (1999) que o problema de pesquisa é o exame do mundo real ou de
questdes dele derivadas em prol de uma maior compreensdo acerca de seus fendémenos.
Cuida-se, em outras palavras, do ponto fulcral do trabalho de pesquisa, cuja missao é tracar a

estruturar os objetivos buscados.

Posto isso, este trabalho possui o0 seguinte problema de pesquisa: a Constitui¢do

Brasileira possui mecanismos capazes de impedir ou atenuar o Constitucionalismo Abusivo?

Percebe-se, pela leitura da questdo, que o problema em tela se restringe a realidade
brasileira, mais especificamente a analise da Carta Magna nacional com todas as suas

emendas e modificacdes existentes no ano de 2022.

Esta monografia ndo se furta, contudo, de trazer & baila institutos do direito comparado
e legislacBes do plano internacional para verificar, por exemplo, se institutos ou solucdes ao

constitucionalismo abusivo encontradas no exterior também estdo presentes no Brasil.

1.2 JUSTIFICATIVA
De acordo com Landau (2013), o modo como as constituicbes podem ser utilizadas
para resguardar a ordem democréatica € uma das questfes centrais da teoria constitucional

hodierna.
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Tal assunto ganhou ainda mais destaque nas Ultimas décadas por conta da eclosdo, em
diversos paises, de um novo tipo de golpe de estado, dado por meios parciais ou integralmente
legais e, por conta disso, denominados pela doutrina constitucional moderna de golpe frio,

golpe silencioso ou até mesmo neogolpismo.

Cita-se, a titulo de exemplo, os regimes instaurados por Hugo Chévez na Venezuela e
por Viktor Orban na Hungria. Em ambos 0s casos, esses governantes chegaram ao Poder de
maneira democratica, mas, uma vez empossados, valeram-se de institutos da prépria

constituicdo para minar a democracia.

H& também exemplos menos 6bvios, como a tentativa ex-primeiro-ministro japonés
Shinzo Abe de reduzir o quérum necessario para emendar a constituigdo niponica e, assim,
possibilitar que a Carta fosse modificada por integrantes de um Unico partido, o Partido
Liberal Democratico (PLD).

Com base no estudo desse novo tipo de ameaga a democracia, Landau (2013) criou o
conceito de Constitucionalismo Abusivo, cuja definicdo se refere justamente ao uso de
mecanismos constitucionais, quais sejam a substituicdo constitucional e as emendas

constitucionais, para tornar o Estado menos democratico do que antes.

Nota-se, diante do exposto, que o Constitucionalismo Abusivo ndo é uma ocorréncia
isolada, restrita a paises historicamente autoritarios, mas sim evento disseminado mundo afora

e, justamente por conta disso, uma ameaca importante a democracia.

Ademais, o fenbmeno em questdo, ao contrario de golpes de outrora nos quais a
ruptura democratica era evidente, muitas vezes é sutil e, consequentemente, de dificil

deteccdo, 0 que torna a sua andlise aprofundada ainda mais relevante.

Diante disso, justifica-se o0 estudo da Constituicdo brasileira em face do
constitucionalismo abusivo com base a) na disseminacdo do fenémeno por diversos paises e

b) na sutileza de sua ocorréncia, fazendo com que seja necessario esmiuca-lo.

1.3 OBJETIVOS E METODOLOGIA
O principal objetivo deste trabalho € verificar se o Estado Brasileiro, principalmente
no que toca a Constituicdo Federal de 1988, possui institutos aptos a proteger a democracia

brasileira do Constitucionalismo Abusivo, seja ele episodico ou estrutural.
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Posto isso, esta monografia resta estruturada da seguinte forma: na primeira parte é
aprofundado o Constitucionalismo Abusivo conforme a licdo de David E. Landau, sendo
considerado seu conceito, sua incidéncia em casos concretos (v.g. Hungria, Venezuela) e as
possiveis remédios para combaté-lo, tanto os presentes no trabalho de Landau (2013) quanto

em artigos que o transcendem.

Em um segundo momento, é analisada a Constituicdo Brasileira de 1988 tal como ela
se acha no ano de 2022, sendo o enfoque dessa parte 0s instrumentos constitucionais de

salvaguarda do Estado Democratico de Direito.

Por derradeiro, hd& um confronto entre a realidade constitucional pétria e o
constitucionalismo de Landau (2013) para, assim, ser possivel verificar a ocorréncia ou ndo

do fenbmeno no pais.

Para tanto, este trabalho pauta-se principalmente pela pesquisa bibliografica, definida
por Gil (2002) como aquela elaborada com base em conteldo preexistente, constituido
basicamente por artigos cientificos e livros. Assim, utiliza-se artigos relacionados a teoria
constitucional, doutrinas, julgados (principalmente do Supremo Tribunal Federal) e sites da

internet em geral como fontes primordiais de pesquisa.



15

2. O CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO DE DAVID E. LANDAU

2.1 CONCEITO DE CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO

Segundo dados do Polity Project, projeto cujo objetivo principal € classificar
cronologicamente a natureza dos regimes politicos vigentes em cada pais, de 1985 para 2015
houve aumento expressivo no numero de paises sob o manto da democracia, mais
especificamente, havia 42 democracias na década de oitenta, crescendo tal nimero para 103

em meados da segunda década do século XXI.

Essa expressiva diminuicdo de regimes autoritarios pode ser explicada,
principalmente, pelo surgimento no cenario do direito internacional de “clausulas

democraticas”, que servem para detectar e punir governos antidemocraticos.

Embora eficazes no combate aos golpes militares tradicionais, aduz Landau (2013)
que tais institutos ja ndo servem para combater satisfatoriamente um novo tipo de ameaca a

democracia que comeca a ocorrer pelo mundo; o Constitucionalismo Abusivo.

Segundo o autor, o Constitucionalismo Abusivo nada mais é que a utilizacdo de
mecanismos constitucionais, quais sejam a substituicdo constituicdo e as emendas a

constituicdo, para tornar um Estado menos democratico do que outrora fora.

O intuito, obviamente, é fazer com que a erosdo da democracia passe despercebida aos
olhos de ¢6rgdos internacionais, ja que o Constitucionalismo Abusivo mantém certas
caracteristicas de regimes verdadeiramente democraticos (elei¢bes periddicas, por exemplo), o

que, por conseguinte, torna dificil a sua deteccdo pelo observador internacional desatento.

Loewenstein (2018), de maneira genial, aduz que a Constituicdo deixa de representar a
realidade do pais, passando a funcionar tal qual um disfarce.

Outro objetivo daqueles que se valem desse expediente anticonstitucional é evitar que
a propria sociedade sob a égide de um governo menos democratico se revolte contra o regime

instituido.

Martins (2019), ao citar Senge (2010), faz interessante alegoria para explicar por que o
mMesmo povo que se insurgiria contra a tomada autoritaria do poder fica inerte diante do
Constitucionalismo Abusivo. Se um sapo for colado na adgua fervente, imediatamente pulara
para fora. Caso esse mesmo sapo seja colocado na agua fria e esta for gradativamente

aquecida, o animal morrerd sem notar o mal que tirou sua vida. Tal qual o sapo, a populagéo
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submetida ao Constitucionalismo Abusivo aparenta ndo notar a gradual fervura que a

acomete.

Abre-se um pequeno paréntese aqui para esclarecer que a expressao de Landau (2013)
ndo € unissona, tampouco exclusiva; outros tedricos do Constitucionalismo se valem de

terminologia distinta para designar fenémenos parecidos.

Varol (2014), por exemplo, batiza de Furtividade Autoritiria a utilizacdo da
Assembleia Constituinte ou do Poder Constituinte Derivado Reformador para que grupos
politicos fiquem incrustados indefinidamente no poder. J& Tushnet (2015) fala em

Constitucionalismo Autoritario para também se referir ao fendmeno em questéo.

Dito isso, ndo se vé motivos relevantes para utilizar nomenclaturas diversas para o
mesmo fenbmeno, mantendo-se, portanto, a designacdo de Landau; Constitucionalismo

Abusivo.

Cumpre lembrar, por derradeiro, que o constitucionalismo abusivo ndo é o Unico
artificio utilizado pelos agentes politicos para engendrar sua perpetuacdo no poder. Ha
também outras providéncias juridicas, administrativas e politicas que podem ser usadas para

erodir a democracia.

Martins (2019) menciona, a titulo de exemplo, a dissemina¢do ordenada de “fake
News”, a propagacao de discurso de 6dio, o uso de institui¢des para perseguir a oposi¢ao, a
aproximagdo com grupos religiosos de apoio e, finalmente, a proximidade exagerada com

grupos armados.

Embora possam ser citados esporadicamente, tais mecanismos fogem ao escopo deste

trabalho, cujo foco é tdo somente o fenémeno do Constitucionalismo Abusivo em si.

2.2 CONCEITO DE CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO — ANALISE CRITICA

De acordo com Landau (2013), o Constitucionalismo Abusivo é utilizado para tornar
determinado regime menos democratico do que antes. Derivam dessa premissa duas questfes
que devem ser debatidas, posto que podem alterar a conclusao a que se chega: a) quais seriam
os marcos inicial e final para realizar esse exame comparativo e b) qual € o conceito de

democracia ideal.

Como o proprio autor supracitado admite, tais questfes ndo sdo de simples solucdo.

N&o ha consenso, por exemplo, nem mesmo acerca do conceito de democracia, visto que sua
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defini¢do perpassa ndo apenas pela seara juridica, mas também por diversas outras areas como

a sociologia, a filosofia e a ciéncia politica.

Dado que o aprofundamento excessivo em tais segmentos do conhecimento extrapola
a finalidade deste trabalho, adota-se uma visdo simplificada da democracia ideal, conceituada,
principalmente, como o regime no qual h& elei¢cdes periddicas universais com possibilidade
real de alternincia de Poder, a existéncia de mecanismos de controle horizontal e a

observancia da Separacdo de Poderes.

No que tange a questdo dos marcos comparativos (inicial/final), entende-se que o
problema ndo é determinante para este trabalho, ja que aqui ndo se pretende comparar
momentos da democracia brasileira, mas sim averiguar se existem mecanismos
constitucionais dotados de capacidade para enfrentar ou impedir o Constitucionalismo

Abusivo.

2.3 0 CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO NA PRATICA

2.3.1 INTRODUCAO
David Landau ndo desenvolveu sua teoria acerca do Constitucionalismo Abusivo no
vacuo ou na frialdade inorganica de um escritorio, pelo contrario, construiu o referido
conceito analisando profundamente o que ocorria na pratica em paises como a Venezuela, a
Hungria e até outros ndo tdo 6bvios como o Japdo, considerado por muitos uma democracia

consolidada.

A finalidade desta secdo € justamente destacar os atos concretos realizados pelos
governantes desses paises que deram ensejo a elaboracdo do conceito do Constitucionalismo
Abusivo por Landau (2013).

2.3.2 VENEZUELA, JAPAO, HUNGRIA E OUTROS
Em 1998 Hugo Chavez foi eleito presidente da Venezuela com 56% dos votos validos.
Por se deparar com feroz oposicdo, que impedia sua agenda autoritaria, uma das primeiras
medidas de Chavez na presidéncia foi propor a elaboracdo de uma nova Constituicdo, posto
que, segundo ele, o texto constitucional vigente nada dizia acerca da realizacdo de uma nova

Assembleia Constituinte.
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De fato, a Constituicdo Venezuelana de 1961, que até entdo vigorava, falava apenas
sobre as emendas constitucionais (artigos 245 e 246), mas nada dispunha sobre a sua propria

substituicao.

Com base no texto constitucional, a Suprema Corte Venezuelana acatou a proposta
chavista e uma nova Constitui¢do foi entdo formulada. No novo texto, Chavez conseguiu a
aprovacdo parlamentar de regras que lhe favoreciam imensamente, como o aumento de
cadeiras ocupadas por seu partido no Congresso (de 60% para 90%), o fechamento da
Suprema Corte e 0 aumento do mandato presidencial de 4 para 6 anos com possibilidade de

reeleicdo, o que permitiu a sua permanéncia no poder por 12 anos.

Embora acdes de inconstitucionalidade tenham sido ajuizadas perante a Corte
Constitucional da Venezuela, todas foram julgadas improcedentes com base na “Doutrina do

Poder Constituinte Originario”.

Tal doutrina, que é aprofundada mais a frente, baseia-se, grosso modo, na ideia de que
0 Poder Constituinte Originario, por emanar diretamente da vontade popular, ndo poderia se
sujeitar as instituicdes de Estado previamente existentes; trata-se, nas palavras de Lenza

(2021), de Poder juridicamente ilimitado e incondicionado.

Para Landau (2013), a substituicdo da Constitui¢do venezuelana por um novo texto foi
a tatica utilizada por Chavez para consolidar seu poder sem necessariamente romper com 0
ordenamento juridico. Significa dizer, de maneira diversa, que tecnicamente ndo houve
ilegalidade alguma na forma como o regime Chavista se instalou na Venezuela, ainda que o

pais tenha ficado significativamente menos democratico desde entéo.

Na Hungria, todavia, o fendbmeno do Constitucionalismo Abusivo se deu de forma
substancialmente distinta, ja& que ndo houve apenas a substituicdo da Constituicdo hingara,

mas sim uma mistura de reforma constitucional com a criacdo de uma nova Constituicao.

No ano de 2010, o partido hdngaro Fidezs venceu as elei¢des parlamentares com 53%
de votos, possibilitando a ele, conforme as regras eleitorais da Hungria, a ocupacéo de 68%
das cadeiras do parlamento.

Com esse numero de assentos, o partido sozinho atingia 0 quérum necessario para
emendar a Constituicdo hungara de entdo, j& que propostas de emendas poderiam ser

aprovadas por 66% do parlamento.



19

Valendo-se desse poder, o Fidezs aprovou diversas emendas com o intuito de
enfraquecer as instituicdes que tinham por mister a fiscalizagdo das maiorias parlamentares,

principalmente a Corte Constitucional Hungara.

A Corte, todavia, omitiu-se em face das diversas a¢fes de inconstitucionalidade que
foram propostas por conta da atuacdo do partido majoritario em questdo. Alegou o tribunal,
conforme dispde Landau (2013), que problemas materiais nas emendas ndo poderiam ser
apreciados, restando a Corte a competéncia para analisar tdo somente questdes de ordem

procedimental no que tange as emendas constitucionais.

Ap6s modificar significativamente a Constituicdo, o Fidezs decidiu pela substituicéo
total e completa da Carta Magna hangara. Tal qual havia ocorrido na Venezuela, as
modificacdes engendradas pelo partido buscaram minar instituices de controle horizontal,
criar assentos no Parlamento e instituir o chamado Escritério Nacional de Justica com
competéncia para selecionar juizes, o que permitia ao Fidezs na préatica controlar o Poder
Judiciario.

Nem mesmo paises que aparentam ter democracias solidas conseguem ficar livres do
Constitucionalismo Abusivo. O Japdo, embora seja considerado por Landau (2013) uma
democracia liberal bastante estavel, experimentou o fendbmeno quando o ex-primeiro-ministro
Shinzo Abe propds emenda reduzindo o quérum para modificar a Constituicdo japonesa,
possibilitando que o seu partido (PLD) tivesse nimero suficiente para alterar a Carta japonesa

a seu bel-prazer.

Além dos casos relativos a Venezuela, a Hungria e ao Japdo, Martins (2019) traz
outros casos mais recentes que aparentam indicar a presenca do Constitucionalismo Abusivo

e, por conseguinte, merecem ser apresentados.

O Tribunal Constitucional boliviano, por exemplo, acatou pedido formulado pelo
partido do entdo presidente Evo Morales para suspender dispositivos da Constituicdo da
Bolivia que vedavam a possibilidade de reelei¢des subsequentes. Ja o presidente turco Recep
Tayyip Erdogan conseguiu reformar a Constituicdo turca de modo a permitir duas reelei¢des
presidenciais e o a criacdo da uma clausula que autoriza ao lider do Executivo a dissolver o

parlamento unilateralmente.

Como se Vvé, o Constitucionalismo Abusivo ndo reconhece barreiras culturais,
linguisticas ou fisicas, muito menos se intimida diante de democracias robustas; €, portanto,

fendmeno concreto de alcance mundial.
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Com base nos exemplos supracitados e em outros, Landau (2013) percebeu que a
democracia ndo mais seria corroida por golpes militares classicos, mas sim minada de forma

gradual, por lideres democraticamente eleitos.

Assim, amparado por diversos casos concretos, o autor concebeu o conceito de
Constitucionalismo Abusivo. Landau (2013), assim como lIsaac Newton em relagdo a
gravidade, ndo criou algo, mas sim descreveu analiticamente fenbmeno que ja ocorria no

mundo dos fatos.

2.4 POSSIVEIS RESPOSTAS AO CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO

2.4.1 INTRODUCAO

Bernal (2016) assevera que o Constitucionalismo Abusivo configura ameaca real a
ordem democratica mundial, o que, por conseguinte, torna légica a tentativa de criar
mecanismos eficazes no combate a esse mal.

O objetivo desta secdo é justamente descrever respostas ao Constitucionalismo
Abusivo, além de delinear as criticas de Landau (2013) e de outros autores a essas solucdes.
Em momento posterior é analisada a existéncia de tais institutos no Ordenamento Juridico
Brasileiro, para que se defina se a realidade juridica patria esta apta para enfrentar o fenémeno

em tela.

2.4.2 A SUBSTITUICAO CONSTITUCIONAL E A DOUTRINA DO PODER
CONSTITUINTE ORIGINARIO

Conforme dito anteriormente, o Constitucionalismo Abusivo consiste no uso de
ferramentas constitucionais, como as emendas a constitui¢do e a substituicdo constitucional,
com o objetivo de deteriorar a ordem democrética vigente (LANDAU, 2013).

Ackerman (1998) assevera que a maioria dos paises possui em suas respectivas
constituicBes clausulas, mais ou menos rigidas, que restringem o Poder Constituinte
Reformador, ou seja, que estabelecem barreiras & aprovacao de emendas constitucionais.

Poucas constitui¢fes, no entanto, sdo dotadas de dispositivos que versem acerca da
substituicdo da Carta Magna por um novo texto constitucional, fazendo com que a
substituicdo constitucional muitas vezes seja 0 caminho adotado por lideres com designios

autoritarios para impor suas agendas.
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A auséncia de tal regramento esta longe de ser um problema meramente formal; a
substituicdo de uma Constituicdo estd intimamente ligada & soberania da vontade popular e ao
Poder Constituinte Originario, tido por muitos como juridicamente irrestrito.

Schmitt (2008) afirma, nesse sentido, que a possibilidade de substituir a Constituicdo a
qualquer momento é um direito intrinseco ao povo e, por conseguinte, ndo poderia tolerar
restricdes. Sieyes (1963) endossa tal visdo ao dispor que o Poder Constituinte Originario
transcende a ordem constitucional vigente, ndo podendo, assim, ser por ela limitado.

Com base na doutrina de Schmitt e Sieyes, Rios (2012) criou o conceito de
“Constitucionalismo Fraco”, cujo bojo representa o regime constitucional passivel de
substituicdo por meio da vontade do povo, sem que haja qualquer balizamento para tanto pela
Constituicao vigente.

Ackerman (1998), embora veja com olhos criticos a doutrina de Sieyes/Schmitt e o
“Constitucionalismo Fraco”, ndo apresenta solugdo capaz de contornar o problema posto.
Martins (2019), por sua vez, propde que as Constituiches estabelecam em rol taxativo
hipdteses nas quais elas podem ser substituidas por nova Carta.

O defeito dessa solucdo, conforme lembra Bernal (2016), é que o Poder Constituinte
Originario estd fora da ordem constitucional positivada e, assim, pode simplesmente ndo se
submeter a tais clausulas.

Ante tal imbroglio, aparentemente incontornavel, Landau (2013) recomenda que
clausulas de substituicdo, embora destituidas de eficacia juridica, podem ter efeitos
sociologicos, psicologicos e politicos em lideres que buscam a substituicdo constitucional
como forma de corroer a democracia.

Ainda que tal solucdo ndo seja plenamente satisfatéria, ha de se concordar com ela,
visto que tedricos do constitucionalismo ainda ndo encontraram resposta juridica convincente
para a questao.

Significa dizer, de modo diverso, que se adota neste trabalho a visdo de Landau
(2013), mesmo considerando que clausulas de efeito politico, sociolégico ou psicoldgico ndo

sdo suficientes para conter o Constitucionalismo Abusivo.
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2.3.4 LIMITACAO AO PODER CONSTITUINTE REFORMADOR

2.3.4.1 COMENTARIO PRELIMINAR

Segundo Lenza (2021), o Poder Constituinte Derivado Reformador, como o seu
proprio nome sugere, emana do Poder Constituinte Originario, tendo como finalidade
primordial modificar a Constituicdo por meio de procedimento especifico previsto na Carta
instituida, sem que isso revolucione a ordem vigente.

Ao contrario do Poder Constituinte Originario, o Reformador é dotado de natureza
juridica, ja que constitui verdadeiro poder politico ou, nas palavras Spitzcovsky (2019), é
provido de “energia social”.

Outra caracteristica relevante do referido Poder, que o diferencia do Poder Originario,
é a sua restricdo pela Constituicdo posta. Ora, o préprio texto constitucional delineia
mecanismos para modificar a si mesmo e o Poder Reformador deve se sujeitar a eles.

A manifestacdo do Poder Constituinte Reformador se da por meio de emendas
constitucionais, justamente o que torna o tema pertinente ao estudo do Constitucionalismo
Abusivo, dado que este tem nas emendas uma das formas de se revelar.

Landau (2013) entende, em relacdo ao exposto, que as constituicbes da maioria dos
paises ndo possuem restricBes, no que toca as emendas, suficientes para lidar com o
Constitucionalismo Abusivo. Assim, o autor propde algumas mudancas que em tese poderiam
robustecer o sistema constitucional nesse sentido.

A finalidade desta parte do trabalho é suscitar tais solucdes, tanto as aventadas por
Landau (2013) quanto as levantadas por outros autores que também se debrucam sobre o tema

em pauta.

2.3.4.2 EMENDAS CONSTITUCIONAIS EM CAMADAS

Sager (2003) sugere, com base em estudos empiricos, que ConstituicBes contendo
restricdes intermediarias a edicdo de emendas constitucionais tendem a ser mais duradouras
da que aquelas com poucas restrigdes ou com demasiadas limitacoes.

Nesse sentido, Landau (2013) explica que as Constituices extremamente rigidas séo
substituidas por ndo se adaptar as constantes mudangas sociais, a0 passo que um texto
constitucional permissivo possibilita que a ordem constitucional seja distorcida com relativa
facilidade.

Depreende-se do exposto que restringir as emendas a constitui¢do, por si S0, ndo € o
caminho adequado no enfrentamento ao Constitucionalismo Abusivo, ja que a rigidez

excessiva pode ocasionar, paradoxalmente, a deterioracdo da Constituicdo vigente.
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Assim, propfe Landau (2013) que as restricdes as emendas sejam feitas em camadas:
algumas partes da Constituicdo poderiam ser emendadas mais facilmente, enquanto outras
demandariam requisitos mais complexos, que dificultariam a sua alteracéo.

A Constituicdo Sul Africana, por exemplo, estabelece em seu artigo 741 que a Secdo 1
da Carta pode ser modificada por 75% dos parlamentares, com o voto adicional de ao menos
seis provincias.

J& o Capitulo 2 requer aprovacdo de dois tercos (aproximadamente 66%) do
Parlamento, também devendo contar com o voto de pelo menos seis provincias. O restante do
texto pode ser alterado pelos mesmos 66% dos parlamentares, mas sem a necessidade de
ratificacdo das provincias.

O proprio Landau (2013) suscita dois problemas referentes a protecéo constitucional
em camadas. O primeiro deles estaria relacionado a dificuldade em determinar quais partes
da Constituicdo demandariam elevados requisitos para ser alteradas, posto que, como dito
anteriormente, uma Constituicdo excessivamente rigida pode ser substituida por ndo se
adaptar aos novos tempos.

J& 0 segundo problema versa sobre a insuficiéncias dos requisitos elevados na prote¢édo
da ordem democratica em face do Constitucionalismo abusivo. Lideres populistas, como
Chavez na Venezuela, tendem a gozar, ainda que fugazmente, de imenso apoio popular, o que
muitas vezes se traduz tambem em apoio politico.

Nada impede, assim, que tais lideres consigam emendar a constituicdo, ainda que para
tanto seja necessario elevado quérum de congressistas. Exemplo disso é o supramencionado
partido hungaro Fidezs cuja popularidade foi tamanha que permitiu a seus integrantes a
aprovacao de diversas emendas constitucionais.

Diante desse imbroglio, Albert (2010) apresenta interessante solucdo, que sera
aprofundada na se¢éo abaixo.

2.3.4.3 RESTRICAO TEMPORAL AS EMENDAS CONSTITUCIONAIS

Parece consenso entre os tedricos do Constitucionalismo Abusivo que os atores
politicos que se valem desse expediente gozam de macica aprovacdo popular, obtendo
também o apoio parlamentar dela derivado necessario para suplantar até mesmo elevados

quéruns exigidos para a aprovacao de emendas constitucionais.

! CONSTITUTE PROJECT. Constitution of South Africa. Pg. 29, Disponivel em: <chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://constituteproject.org/constitution/South_Africa_2012.pdf
?lang=em> Acesso em 19/10/2022.



24

Embora expressiva, tal popularidade ndo é eterna; o tempo, fatal e peremptdrio como
se diz no Direito, é capaz de corroer até mesmo a mais alta estima que determinada sociedade
porventura tenha por seu lider.

E justamente o que o célebre quadrinista Frank Miller escreveu em sua seminal
graphic novel “O Cavaleiro das Trevas”: morra como herdi ou viva o suficiente para se tornar
o vildo. (MILLER, 2011).

Eis no tempo, conforme leciona Albert (2010), uma das possiveis respostas para o
Constitucionalismo Abusivo. Para ele, o procedimento de aprovacdo de uma emenda
constitucional deve ser realizado em pelo menos dois turnos, sendo tais turnos separados por
intersticio minimo.

Segundo Landau (2013), esses intervalos devem ser grandes o suficiente para que
entre eles haja uma eleicdo intermediaria, de modo a impedir que partidos ou lideres
detentores do Poder aproveitem picos momentéaneos de popularidade.

Embora muitos Estados estabelecam intervalo entre os turnos de votagdo de emendas a
Constituicdo, o préprio Landau (2013) assevera que quase nenhum pais impde duracdo
minima ou critérios para esses intersticios.

Vé-se, diante do mostrado acima, que 0 tempo aparenta ser ator importante na
limitacdo da agenda de partidos e lideres que buscam se fixar no Poder a longo prazo.
Vermeule (2022) dispde, sobre o tema, que procedimentos de modificagdo constitucional mais
prolongados tendem a gerar “pensamentos sObrios” tanto nos congressistas quanto na
sociedade de forma geral.

A dimenséo temporal aqui tratada serve justamente para que se obtenha tal sobriedade,
visto que Constitucionalismo Abusivo prospera apenas em sociedade de alguma forma

enebriadas por populistas.

2.3.4.4 A DOUTRINA DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS INCONSTITUCIONAIS

Reiteradas vezes no decorrer de seu trabalho acerca do Constitucionalismo Abusivo,
Landau (2013) alega que agentes politicos com pretensdes autoritarias sdo especialistas em
achar maneiras distintas para alcangar os mesmos objetivos.

Lideres cuja intencdo seja controlar o Poder Judiciario, por exemplo, podem aprovar
emendas que reduzam o controle exercido pela Corte Constitucional ou podem simplesmente
aumentar o nimero de ministros desse mesmo tribunal, preenchendo tais assentos por seus

correligionarios; de uma forma ou de outra, a finalidade antidemocratica é atingida.
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As inimeras possibilidades para tornar determinada ordem menos democratica que
outrora fazem com que restricdes constitucionais nem sempre sejam eficazes no
enfrentamento de atos de Constitucionalismo Abusivo, ja que destituidas da agilidade e
flexibilidade necessarias para tanto.

Landau (2013) aduz, diante disso, que nem mesmo uma Constituigédo ideal, permeada
por dispositivos adequados para impedir a corrosdo da democracia, seria capaz de impedir
plenamente o fenémeno do Constitucionalismo Abusivo.

Significa dizer, em outros termos, que legislador algum consegue prever todas as
formas que podem ser utilizadas para viabilizar o Constitucionalismo Abusivo; é impossivel
antecipar como lideres autoritarios manipulardo regras constitucionais para impor suas
agendas antidemocraticas.

Exsurge nesse contexto a Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais,
segundo a qual uma emenda constitucional pode ser, em certos casos, essencialmente
inconstitucional.

A doutrina tem potencial para conter o Constitucionalismo Abusivo justamente por
conta de sua flexibilidade e por possibilitar, como lembra Issacharoff (2011) que juizes
resguardem a democracia sem que fiquem limitados pelas restricdes previstas expressamente
na Constituicao.

Assim, para que uma emenda fosse considerada inconstitucional, bastaria que ela
violasse principios basilares do regime democratico, ndo sendo necessario que estes sejam
delineados de forma expressa no texto constitucional.

Podem ser citados, a titulo de exemplo, o uso da Doutrina das Emendas
Constitucionais Inconstitucionais pela Corte Constitucional colombiana e pela Suprema Corte
da India.

No primeiro caso, a Corte Constitucional da Colémbia julgou inconstitucional a
proposta do entdo presidente Alvaro Uribe para concorrer a um terceiro mandato presidencial.
Embora inexista na Constituicdo colombiana quaisquer restricdes materiais ou formais nesse
sentido, o Tribunal em foco entendeu que possibilitar mais um mandato poderia minar a
democracia a longo prazo.

J& no que tange a India, a Suprema Corte do pais fundamentou suas decisbes na
doutrina em questdo para determinar inconstitucionais diversos atos da primeira-ministra
Indira Gandhi, cuja finalidade era, entre outras coisas, o enfraquecimento do controle de

emendas constitucionais e de disputas eleitorais.
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Como se V&, a utilizagcdo da Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais
padece de certa subjetividade, j& que inexiste definicdo objetiva acerca do que pode ou ndo
comprometer a democracia.

Preleciona Landau (2013), com base nessa questdo, que a doutrina pode se tornar
demasiadamente inclusiva com o passar do tempo, ja que as Cortes Constitucionais passam a
cada vez mais expandir seu entendimento do que pode ser uma emenda transgressora da
ordem democrética.

Decorre dessa constatacao o seguinte problema: a Constituicao de determinado Estado
pode se tornar rigida ao extremo por conta da utilizacdo indevida da doutrina, o que tende a
levar a uma disrupgdo mais patente da ordem democratica, como, por exemplo, o desrespeito
as ordens judiciais.

Em que pese a preocupacdo de alguns constitucionalistas nesse sentido, cumpre
lembrar que o Constitucionalismo Abusivo se caracteriza justamente pela utilizacdo de meios
legais para atingir fins antidemocraticos.

Ora, a inobservancia de decisGes judiciais, mesmo as oriundas do uso indevido da
Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais, configuraria transgressao ilegal da
democracia, ndo havendo que falar em Constitucionalismo Abusivo, mas sim em golpe
cléssico.

Conforme dito anteriormente, golpes assim ja ndo sdo preocupantes como outrora
foram (LANDAU, 2013). Primeiro porque as Constituicdes da maioria dos paises possuem
mecanismos para enfrenté-los, segundo pois ha clausulas democraticas previstas no cenario
internacional que tornam bastante dificil a sustentacdo de um regime nesses moldes a longo

prazo.

2.3.4.5 SISTEMAS DE GOVERNO: PRESIDENCIALISMO, HIPERPRESIDENCIALISMO
E PARLAMENTARISMO

O presidencialismo, conforme leciona Lenza (2021), é um sistema de governo no qual
as funcdes de chefe de governo e chefe de Estado sdo exercidas pela mesma pessoa, qual seja
0 Presidente da Republica. Tal sistema tem como caracteristicas primordiais, além da
mencionada, a realizagdo de elei¢Bes presidenciais para mandato determinado e concessao ao
presidente de amplos poderes para selecionar Ministros de Estado.

Segundo Barboza e Robl Filho (2018), a estrutura institucional do presidencialismo
pode tornar o Poder Executivo demasiadamente forte, gerando o chamado hiper

presidencialismo, cuja ocorréncia tem potencial para causar o Constitucionalismo Abusivo.
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Aduz Nino (1990) que isso ocorre porque o sistema presidencialista de governo
possibilita que grupos de interesse ou corporativos pressionem o Presidente da Republica com
maior facilidade.

Ora, é claramente mais complexo pressionar colegiados como o Congresso (Poder
Legislativo) ou um Poder difuso como o Judiciario que constranger o Poder Executivo
Federal, j& que este é unipessoal no presidencialismo.

No sistema em pauta, um presidente fraco pode, paradoxalmente, ser tdo ou mais
problematico institucionalmente que um presidente forte. O motivo para tanto, de acordo com
Hochstetler (2007), é que a fragilidade presidencial possibilita ao Poder Legislativo extrapolar
os limites de suas fungdes constitucionais por meio de processos legitimos, o que também
caracteriza o Constitucionalismo Abusivo.

Tal fenémeno € particularmente presente nas democracias da América Latina, cujos
presidentes sO terminam seus mandatos se gozarem de apoio parlamentar. Podem ser
mencionados, a titulo de exemplo, os impeachments do presidente equatoriano Abdala
Bucaram por incapacidade mental em 1997, o afastamento do presidente venezuelano Andrés
Perez por incapacidade moral no ano de 1993, a destituicdo de Martin Vizcarra no Peru no
ano 2000 e os impeachments dos presidentes brasileiros Fernando Collor de Mello (1992) e
Dilma Roussef (2016).

Ante o0 exposto, € possivel extrair a seguinte conclusdo: o sistema presidencialista tem
0 conddo de gerar crises institucionais que podem abalar a ordem democratica, pouco
importando, para tanto, se o presidente eleito é forte ou fraco.

Assim, a solucdo que por 6bvio se aventa é a mudanca de sistema; do presidencialismo
para o parlamentarismo.

Ensina Lenza (2021) que o Sistema Parlamentarista impde cisdo entre a chefia de
governo e a chefia de Estado, sendo esta exercida pelo Primeiro-Ministro e aquela pelo
Presidente da Republica.

Esse desenho institucional torna mais dificultosa a anteriormente citada acdo de
grupos pressionadores, ja que a funcdo Executiva passa a ser exercida em parte por grupo
colegiado, qual seja o Parlamento.

A troca do Primeiro-Ministro em virtude da perda de apoio dos congressistas no
parlamentarismo também € vantajosa em relacdo ao presidencialismo, dado que tal
procedimento tende a ocorrer por meio do voto popular, 0 que o torna menos desestabilizador
que o processo de impeachment, muitas vezes conduzido de maneira dissociada da vontade

popular.
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Essa possivel solucdo deriva ndo apenas da teoria constitucional, mas também de
constatagdo empirica, conforme preleciona Linz (1991). De acordo com o autor, as
democracias parlamentares tém sido mais longevas e saudaveis que as presidencialistas, o que
nédo pode ser considerado obra do acaso.

Para Linz (1991), a diluicdo do Poder no parlamentarismo e a maior governabilidade
do Primeiro-ministro, que sé é eleito se tiver apoio da maioria dos parlamentares, tende a

garantir a estabilidade da democracia por mais tempo que as democracias presidencialistas.

3. O CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO E A CONSTITUICAO BRASILEIRA DE
1988

3.1 INTRODUCAO

Como informado anteriormente, o intuito principal desta monografia é averiguar o
quao preparada esta a Constituicdo brasileira de 1988 para enfrentar o Constitucionalismo
Abusivo descrito por Landau (2013).

A serventia desta parte do trabalho é justamente analisar justamente se as solucdes

tracadas no capitulo anterior (capitulo 2) estdo presentes na Carta Magna patria.

3.2 PROPOSTAS DE EMENDA A CONSTITUICAO: CAMADAS E LIMITES
TEMPORAIS

O artigo 60 da Constituicdo brasileira estabelece que o texto constitucional pode ser
alterado mediante proposta de ao menos um ter¢o dos membros da Camara dos Deputados ou
do Senado, do Presidente da Republica ou ainda de metade das Assembleias Legislativas de
cada estado, representadas pelas maiorias relativas de seus integrantes.

Tal proposta, conforme aduz o artigo 60 82°, deve ser aprovada em turno duplo por
trés quintos dos integrantes de cada uma das casas do Poder Legislativo no plano federal, ou
seja, dos membros Camara dos Deputados e Senado Federal.

O texto constitucional prescreve ainda restricdes no que tange as emendas, sendo essas
limitacOes de cunho material, formal e circunstancial, conforme mostrado abaixo.

No campo material, as restricbes estdo contidas expressamente no artigo 60, 82°,

transcrito integralmente abaixo:

§ 4° Ndo sera objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente a abolir:

I - a forma federativa de Estado;
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Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;
111 - a separagdo dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.

Ja no que tange a limitacdo formal, a Constituicdo dispbe que matéria relativa a
emenda constitucional rejeitada, ndo poderd ser proposta novamente na mesma Sessao
legislativa. Ainda nesse sentido, também podem ser consideradas limitacdes formais as
questdes procedimentais acima deduzidas, quais sejam a iniciativa e 0 quérum de aprovacéao.

Por fim, constitui restricdo circunstancial a proibicdo encartada no artigo 60, §1°,
segundo a qual ndo se pode emendar a Carta na constancia do Estado de Sitio, do Estado de
Defesa ou de Intervengédo Federal.

Aduz Landau (2013), sobre o tema em pauta, que estabelecer niveis de restricdo mais
ou menos rigorosos para que se modifique a Carta pode ser antidoto contra o
Constitucionalismo Abusivo.

Como se viu acima, ainda que haja diversas restricdes que devem ser observadas para
a modificacdo da Constituicdo brasileira, nenhuma delas dispde acerca da protecdo
constitucional em camadas, ou seja, as limitacdes para se modificar quaisquer dispositivos
constitucionais séo as mesmas.

Deve-se rememorar, todavia, que determinados direitos constitucionais ndo podem ser
suprimidos por meio de emendas, mas tdo somente expandidos; sdo, nas palavras de Lenza
(2021), as chamadas clausulas pétreas.

Meu entendimento é de que clausulas pétreas ndo configuram a prote¢do em camadas,
a0 menos ndo nos termos propostos por Landau.

Primeiro porque a protegdo em camadas dispde sobre limitagdes mais elevadas para a
modificacdo de certos dispositivos, o que a diferencia de uma clausula pétrea, cuja reducéao
simplesmente ndo pode ocorrer em caso algum.

Segundo porque essas clausulas tratam de direitos fundamentais que nem sempre estao
relacionados a uma estrutura democratica de Estado. Entende-se que o remedio proposto por
Landau (2013) tem como funcgéo principal evitar o Constitucionalismo Abusivo, estando este
mais associado a mudancas na estrutura do Estado (separagéo de poderes, por exemplo) que
com direitos fundamentais em si.

Outra solucédo aventada pelo autor é o estabelecimento de limites temporais objetivos

entre os turnos de votacdo de uma proposta de emenda a constitui¢cdo, devendo haver uma
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eleicdo intermediaria entre eles. O objetivo aqui é evitar que lideres populares se valham de
picos de aprovagéo popular para emendar a Carta como bem entenderem.

Em que pese a existéncia de dois turnos de votacdo, a Constituicdo nacional nédo
estabeleceu hiato temporal minimo entre eles. O préprio Supremo Tribunal Federal
determinou, no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4.425 do Distrito
Federal, que a Carta Magna ndo determinou intervalo temporal minimo entre os dois turnos de

votacao no que toca a aprovacado de emendas constitucionais:

A Constituicdo Federal de 1988 ndo fixou um intervalo temporal minimo entre os
dois turnos de votacdo para fins de aprovagdo de emendas & Constitui¢do (CF, art.
62, §29), de sorte que inexiste parametro objetivo que oriente o exame judicial do
grau de solidez da vontade politica de reformar a Lei Maior. A interferéncia judicial
no dmago do processo politico, verdadeiro locus da atuacdo tipica dos agentes do
Poder Legislativo, tem de gozar de lastro forte e categérico no que prevé o texto da
Constituicdo Federal. Inexisténcia de ofensa formal a Constituicdo brasileira
(Supremo Tribunal Federal. ADI n° 4.425 /DF. Relator: Ministro Ayres Britto.)2

Ante 0 exposto, pode-se depreender que a Constituicdo Federal de 1988 ndo goza de
protecdo contra o Constitucionalismo Abusivo no que tange as emendas constitucionais, ja
que as duas solucdes propostas por Landau (2013) nesse sentido, protecdo em camadas e

intervalo temporal entre turnos, ndo encontram guarida no texto constitucional patrio.

3.3 SUBSTITUICAO CONSTITUCIONAL

A maioria das Constituicbes mundo afora possui clausulas que restringem a sua
propria alteracdo. Em que pese essa limitagdo, poucos textos constitucionais versam,
conforme assevera Landau (2013), acerca da criacdo de uma nova Constitui¢do, o que torna a
substituicdo constitucional caminho passivel de ser trilhado por politicos com pretensdes
autoritarias.

A Constituicdo brasileira ndo é excecdo a regra acima disposta, sendo ausente
qualquer disposi¢cdo no que tange a formacdo de uma nova carta politica. Mesmo que
houvesse alguma estipulagdo nesse sentido, é provavel que ela fosse destituida de eficicia
juridica, ja que a génese constitucional emana do Poder Constituinte Originario, considerado

juridicamente ilimitado.

2 . Supremo Tribunal Federal. ADI n° 4.425 /DF. Relator: Ministro Ayres Britto. Disponivel em: <
chrome-
extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docT
P=TP&doclD=5067184>. Acesso em: 25 out. 2022.
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Posto isso, convém comentar de forma mais aprofundada acerca do Poder Constituinte
Originario, dado que este pode trazer consigo barreiras ao Constitucionalismo Abusivo.

Na licdo de Lenza (2021), o Poder Constituinte Originario é juridicamente ilimitado,
visto que, por criar uma ordem juridica, ndo se sujeita as limitacfes estipuladas pelo regime
que antes vigorava.

O entendimento acima disposto esta intimamente associado a uma viséo positivista do
Direito, para a qual, nas palavras de Kelsen (2009), inexiste justica natural, sendo a norma
apenas valida ou invalida segundo as leis anteriormente postas.

Embora o positivismo seja a corrente prevalente no Brasil, ndo h& consenso sobre o
tema entre os constitucionalistas brasileiros; muitos entendem que o Poder Constituinte
Originario pode ser limitado pelo Direito Natural.

Para Coelho (2010), o Poder Constituinte é a manifestacdo da vontade politica do
Estado e, sendo assim, ndo pode estar dissociado dos preceitos culturais, éticos e religiosos
que motivam as acOes de determinada coletividade.

Segundo o autor, caso seja hostil a tais principios, o Poder Constituinte Originario ha
de falhar na sua empreitada para instaurar uma nova ordem, ja que suas regras ndo serao
aceitas pela sociedade a qual esta a ele submetida.

Canotilho (2018) endossa tal entendimento, aduzindo que o Poder Constituinte
Originario se sujeita a estruturas éticas, sociais € culturais enraizadas na “consciéncia juridica
geral” da sociedade, devendo também observar principios de Direito Internacional e de
Justica.

A meu ver, mesmo que a corrente adotada pelo Brasil fosse a naturalista em
detrimento da positivista, ainda assim o Poder Constituinte Originario ndo seria
suficientemente limitado para conter o Constitucionalismo Abusivo.

Acima se viu, em apertada sintese, que o Poder em foco pode ser limitado por
questBes de ordem religiosa, ética e cultural. Ora, ndo € obrigatério que tais valores
contemplem também a democracia e seus institutos basilares, sendo perfeitamente possivel
que certa coletividade aceite — com base na sua estrutura ética, social e cultural — um regime
ndo democratico.

De fato, ha, conforme preleciona Landau (2013), lacuna tedrica no que tange a
substituicdo constitucional. O Direito Positivo parece ndo ser capaz de contornar o imbroglio
pois entende que a nova ordem constitucional ndo se submete a antiga — da nada adiantaria

uma clausula expressa na Constituicdo sobre a sua prépria substituicdo -, ao passo que 0



32

Direito Natural tampouco oferece resposta adequada, dado que a democracia néo

necessariamente integra os valores supra positivos de determinada sociedade.

3.4 ADOUTRINA DAS EMENDAS CONSTITUCIONAIS INCONSTITUCIONAIS
E A JURISPRUDENCIA DO STF

Como dito anteriormente, a Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais
assevera que uma emenda constitucional pode ser, em determinados contextos,
substancialmente inconstitucional.

A Doutrina em questdo é vista por Landau (2013) como importante ferramenta no
combate ao constitucionalismo abusivo, dado que goza de maior flexibilidade se comparada
as restricdes previstas expressamente na Constituicéo.

Como o Constitucionalismo Abusivo se manifesta por meio de emendas
constitucionais ou da substituicdo constitucional, cumpre comentar acerca da maneira como o
controle de constitucionalidade, em particular o concentrado, incide sobre esses dois institutos
no Brasil.

O legislador constituinte originario responsavel pela génese da Constituicdo Federal de
1988 criou institutos que possibilitam o controle de leis ou atos normativos em face dos
principios contidos no proprio texto constitucional.

Embora o controle de constitucionalidade no pais possa ser difuso ou concentrado,
foca-se aqui no controle concentrado, ja que a finalidade precipua é compreender a utilizacdo
da Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais pelo STF, cuja atuacdo, em regra,
ocorre nessa modalidade de controle.

Disp0e o artigo 102, 1, a, da Constituicdo Federal de 1988 que leis e atos normativos
federais ou estaduais sdo passiveis de impugnacdo pela acdo direta de inconstitucionalidade,
ou seja, a acdo em tela tem por objeto normas federais ou estaduais e como parametro de
confronto a préopria Carta Magna.

Segundo Lenza (2021), as emendas a constituicao, tema central deste trabalho, podem
ser objeto de ADI. Preleciona o autor que o Poder Constituinte Derivado Reformador emana
do Poder Constituinte Originario, sendo, portanto, limitado e condicionado por este. Isso
permite, por conseguinte, que alteracGes da Carta sejam examinadas em face dos principios e

valores estabelecidos originariamente no texto constitucional.
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A possibilidade de averiguar a constitucionalidade formal ou material de emendas
constitucionais com base no entendimento acima disposto é sélida na jurisprudéncia
brasileira, tendo sido reconhecida, inclusive, no longinquo ano de 1926.3

O STF admite, inclusive, o exame da constitucionalidade de emenda constitucional
antes mesmo de ela ser promulgada.* Tal modalidade de controle preventivo, por estar
associada a um caso concreto, ndo configura controle concentrado, mas sim controle difuso
(via de excecdo ou via incidental).

Nesse contexto, contudo, a afericdo é mais restrita; deve ser feita pela impetracdo de
Mandado de Seguranca, cuja legitimidade ativa pertence exclusivamente ao congressista
(Deputado ou Senador) em ambito federal.

Ademais, hd também limitacdes no que concerne ao objeto da PEC analisada de forma
prévia;, podem ser impugnadas preventivamente tdo somente as propostas de emenda a
constituicdo que violem manifestamente clausula pétrea ou cujo processo legislativo ndo
tenha sido observado a contento.

Lenza (2021) afirma que essas restricbes no exame preventivo de PECs visam impedir
gue a autonomia politica do povo seja substituida por escolhas subjetivas de magistrados
(ministros do STF), o que poderia levar a instauracdo da chamada “supremocracia”.

Como se percebe, é perfeitamente possivel o controle de constitucionalidade de
propostas de emenda a constituicdo. A nosso ver, embora ndo se tenha encontrado
jurisprudéncia sobre a incidéncia da Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais
em relacdo as emendas constitucionais, € plenamente possivel a aplicacdo da doutrina pela
Corte Constitucional brasileira.

Ja& no que tange a substituicdo constitucional, cuja manifestacdo decorre do Poder
Constituinte Originario, o entendimento do Supremo Tribunal Federal € diametralmente
oposto, conforme dispBe trecho do voto do relator ministro Moreira Alves na ADI 815-3/ DF,

abaixo transcrito:

N&o podendo, pois, o Supremo Tribunal, em controle de constitucionalidade
difuso ou concentrado, fiscalizar o Poder Constituinte originario, quer em face do
direito suprapositivo ndo positivado na Constituicdo, quer diante do direito
suprapositivo positivado na Carta Magna, quer com base em normas constitucionais
que seriam de grau superior ao das demais, ndo pode ele, com base no principio da
igualdade (que a prdpria Constituigdo limita, como se vé, por exemplo, do disposto
no artigo 5° 1) e de seus consectarios segundo os termos da inicial, conhecer da

3HCn°18.178/DF, j. 27/9/1926, RF 47/748-27. Relator: Hermenegildo de Barros
4 MS n° 20.257, Relator Ministro Moreira Alves, RTJ 99/1.040
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presente acdo direta, por impossibilidade juridica do pedido. (Grifo Nosso)
(Supremo Tribunal Federal. ADI n° 815-3/DF Relator: Ministro Moreira Alves)®

Depreende-se do julgado supra que o STF adota a corrente positivista em relagdo ao
Poder Constituinte Originario, o que torna esse Poder juridicamente ilimitado e, por
conseguinte, impede que a substituicdo constitucional seja objeto do controle de
constitucionalidade.

Entendo, com base no exposto, que ndo haveria plausibilidade na incidéncia da
Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais no que toca & substituicdo
constitucional.

Ora, se o Poder Constituinte Origindrio ndo pode ter sua constitucionalidade
examinada de forma genérica, tampouco poderia sé-lo de maneira especifica, com a aplicacao
da doutrina em pauta.

Por tudo o que foi dito, conclui-se pelo cabimento da Doutrina em questdo no caso das
emendas constitucionais, mas pelo ndo cabimento na hipdtese de substitui¢do constitucional.
Significa dizer, de modo diverso, que o STF tem aptiddo parcial para proteger a democracia
brasileira em face do Constitucionalismo Abusivo, visto que este pode se manifestar de uma

forma ou de outra.

3.5 SISTEMA DE GOVERNO: E POSSIVEL QUE O BRASIL SE TORNE
PARLAMENTARISTA?

A Assembleia Nacional Constituinte, realizada no Brasil entre os anos de 1987 e 1988,
foi palco de intensos debates no que tange a escolha do sistema de governo adotado; de um
lado presidencialistas defendiam a manutencdo do sistema ja vigente, do outro
parlamentaristas almejavam instaurar sistema inédito no pais.

O imbroglio acabou sendo decidido diretamente pelo povo, chamado as urnas para
escolher, por meio de plebiscito, o sistema a vigorar no Brasil. E o que dispde o artigo 2° dos

Atos das Disposic¢Bes Constitucionais Transitorias, na sequéncia registrado:

ADCT, Art. 2°. No dia 7 de setembro de 1993 o eleitorado definira, atraves de
plebiscito, a forma (republica ou monarquia constitucional) e o sistema de governo
(parlamentarismo ou presidencialismo) que devem vigorar no Pais.

5> Supremo Tribunal Federal. ADI n° 815-3/DF Relator: Ministro Moreira Alves
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De acordo com Barboza e Robl Filho (2018), o sistema presidencialista brasileiro, tal
qual delineado pelo legislador constituinte e posteriormente escolhido pela populagéo,
dificulta o funcionamento da democracia.

Para os autores supramencionados, a ordem democréatica ndo funciona a contento nem
com um presidente forte, tampouco com um chefe do executivo federal fraco.

Na hipdtese de a presidéncia ser forte, resta comprometido o controle exercido pelos
demais Poderes (Controle Horizontal), o que pode levar ao Constitucionalismo Abusivo. Ja no
caso de o Presidente da RepuUblica se fraco, atos de Constitucionalismo Abusivo podem
emanar do Poder Legislativo, como ocorre, por exemplo, quando ha o impeachment.

Gargarella (2013) endossa tal entendimento; aponta o autor, em apertada sintese, que a
Constituicdo Federal de 1988 avancou vigorosamente no que toca aos direitos fundamentais,
mantendo, todavia, a esséncia da Constituicdo ditatorial de 1967-69 no que tange a
organizagéao dos Poderes.

Macedo (2014) entende que tal desenho institucional gerou o chamado ‘“hiper
presidencialismo”, fenomeno este ndo exclusivo do Brasil, mas sim comum a quase todos 0s
paises da América Latina, tendo em vista o passado ditatorial presente na regiao.

Ante o0 exposto, considera-se que o sistema presidencialista existente no Brasil pode
auxiliar na corrosdo da ordem democratica, principalmente por meio do Constitucionalismo
Abusivo.

Como o foco deste trabalho é examinar a Constituicdo Brasileira tal qual ela se
encontra em 2022, entende-se que a Carta ndo possui estrutura adequada no ambito da
organizacdo dos Poderes para enfrentar o Constitucionalismo Abusivo.

De qualquer modo, aventa-se a possibilidade de se alterar o sistema de governo de
presidencialista para parlamentarista, 0 que pode ser solucdo para o problema do hiper
presidencialismo.

Assim sendo, é valido repisar a licdo de Linz (1991), segundo a qual as democracias
parlamentaristas tém se mostrado mais solidas e duradouras que as presidencialistas, sendo a
principal razdo para tanto a transicdo de um governo em que o Poder é concentrado em uma
Unica pessoa (Presidente da Republica), para um sistema no qual a autoridade € difusa
(Congresso Nacional), o que dificulta a instauragdo de uma agenda autoritaria.

O tema dessa alteracdo sistematica é deveras pantanoso, inexistindo consenso
jurisprudencial, tampouco doutrinario.

No campo da jurisprudéncia, o STF chegou a pautar a analise de Proposta de Emenda

a Constituicdo (PEC 20-A/95) voltada a instaurar o parlamentarismo no pais. O processo,



36

contudo, acabou sendo extinto em virtude da desisténcia dos parlamentares que haviam
impetrado Mandado de Seguranca contra a proposta. Ndo ha, portanto, decisdo de Corte
Constitucional nesse sentido.6

J& no plano doutrinario, entende Santos (2016) que a instauracdo do parlamentarismo é
inconstitucional, dado que daria ao Poder Legislativo funcdes tipicas do Executivo, violando

assim a restricdo material da Separacéo de Poderes, contida no artigo 60, § 4°, inciso I1:

CF, art. 60, 84° N&o sera objeto de deliberacdo a proposta de emenda tendente a
abolir: 111 - a separacdo dos Poderes;

Lenza (2021), por sua vez, julga que a mudanca € perfeitamente possivel, desde que
haja a realizacdo de novo plebiscito, em observancia ao Principio da Soberania Popular. Ora,
se 0 tema j& foi objeto de debate anteriormente, ainda que no ambito do Poder Constituinte
Originario, nada impede que ele seja discutido outra vez.

A meu ver o entendimento de Lenza (2021) deve ser adotado, o que possibilita a
existéncia de PEC cujo objeto seja a alteracdo do sistema de governo vigente no Brasil,
condicionada esta proposta a manifestacdo da sociedade no exercicio da democracia direta
(plebiscito).

Dada a relevancia do tema e suas possiveis implicacdes, € provavel que o Supremo
Tribunal Federal leve ao plenario a discussdo sobre a possibilidade alterar o sistema de

governo no Brasil, o que ha de solidificar a jurisprudéncia acerca do imbroglio.

& Supremo Tribunal Federal. MS 22.972/DF Relator: Ministro Alexandre de Moraes.
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4, CONCLUSOES

Como informado no inicio desta monografia, o objetivo principal do trabalho é
responder ao seguinte problema de pesquisa: “a Constituicdo Brasileira possui mecanismos

capazes de impedir ou atenuar o Constitucionalismo Abusivo?”

Por todo o exposto, entendo que a Constituicdo Federal de 1988 ndo possui
instrumentos adequados para enfrentar o Constitucionalismo abusivo. As raz0es para tanto

sdo apresentadas, em apertada sintese, a seguir:

Em primeiro lugar, considero que a Carta Magna brasileira é destituida de protecdo em
camadas, visto que, excetuando as clausulas pétreas, todos os demais dispositivos que nela
constam podem ser modificados pelo mesmo quérum informado no artigo 60, §2°, qual seja

trés quintos da Camara e do Senado em turno duplo.

Tampouco ha definicdo de intervalo minimo entre os turnos de votagdo de uma
proposta de emenda & Constituicdo, tendo tal auséncia de intersticio sido inclusive reafirmada

pelo Supremo Tribunal Federal.

Nesse ponto especifico, concordo com Landau (2013) no sentido de que o
estabelecimento de intervalo entre os turnos de votacdo € essencial para conter a sanha
autoritaria de lideres populares, ja que tal popularidade ndo é eterna, constituindo, assim,

instrumento eficaz de contencdo do Constitucionalismo Abusivo.

Em segundo, creio que o desenho institucional delineado pelo texto constitucional do
Brasil em relacdo aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario também néo esta totalmente

apto para refrear o fendbmeno em pauta.

Concorda-se aqui com o entendimento segundo o qual um presidente forte no Brasil
pode cometer atos de Constitucionalismo Abusivo, ao passo que um presidente fraco faz com

que tais atos partam do proprio Legislativo.

Esclareco aqui que um presidente forte € aquele cuja relagdo com o Legislativo
possibilita a ele ter governabilidade e, consequentemente, manter-se no poder, ao passo que
um presidente fraco é que aquele que ndo possui influéncia entre os parlamentares e

invariavelmente acaba por deixar o cargo antes de 0 mandato terminar.

Embora eu entenda que o parlamentarismo possa ser caminho para solucionar tal
imbroglio, o Estado Democratico de Direito brasileiro resta parcialmente desprotegido ante o

Constitucionalismo Abusivo até que isso ocorra.
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J& a Doutrina das Emendas Constitucionais Inconstitucionais, conforme apontado no
capitulo 3, secdo 3.4, é passivel de ser utilizada apenas no que toca ao Poder Constituinte

Derivado Reformador, ou seja, tdo somente em relacédo as propostas de emenda a constituigéo.

O proprio Supremo Tribunal Federal entendeu pela impossibilidade de exame de
constitucionalidade do texto constitucional originario, o que impediria a sua utilizagcdo no
plano da substitui¢cdo constitucional, deixando, por conseguinte, desguarnecida a democracia

brasileira em face de uma das dimensodes do Constitucionalismo Abusivo.

Significa dizer, de outro modo, que ainda que a Doutrina das Emendas Constitucionais
Inconstitucionais possa eventualmente ser utilizada contra PECs antidemocréticas, considera-
se 0 instrumento débil por ndo tratar adequadamente a substituicdo constitucional, cuja

manifestacdo emana do Poder Constituinte Originario.

Em suma, conclui-se, em vista de tudo o que foi dito, que a Constitui¢do Brasileira de
1988 ndo possui, no ano de 2022, mecanismos capazes de combater ou atenuar o fenémeno do

Constitucionalismo Abusivo.
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