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1 DESESTIMA CONSTITUCIONAL

E inquestionavel a afirmagio de que o sentimento constitucional, ex-
primindo a adesao popular a Constitui¢do, ndo € generalizado nem constante.
A Constitui¢do nominal e a Constituicdo semintica, categorias que
Loewenstein introduziu em sua classificacio das Constituigdes,' evidenciam
os colapsos paralisadores do acatamento ao texto fundamental. Sem ingres-
sar na andlise dos tipos e de sua projecdo nas diferentes 4reas do universo
constitucional, € necessario, todavia, identificar a fonte cultural da desestima
constitucional, com reflexos no declinio e erosio da Constitui¢ao.

A famosa conferéncia de Ferdinand Lassalle sobre a “Esséncia da
Constitui¢ao”? pode ser localizada na origem da critica sociol6gica a con-
cepcdo juridico-formal da Constituicdo, opondo a Constituigdo escrita a
Constitui¢do real. A unidade da Lei Fundamental se pluraliza nos frag-
mentos da Constitui¢do, cada um detendo uma parcela de poder. Lassalle
estabeleceu o antagonismo entre a verdadeira ou real, que exprime a cor-
relagdo das forgas reais do Pais, e a Constitui¢do escrita ou formal, quali-
ficada de “folha de papel”. A Constitui¢do, “folha de papel”, se transfor-
ma em objeto dos fragmentos do poder, dotados de forga deciséria sufici-

*  Professor Catedritico e Emérito da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas

Gerais.

LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la Constitucion. Barcelona: Ariel, 1970, p.218/222.

2 LASSALE, Ferdinand. Discours et pamphlets — De 'essence d’une Constitution. Paris:
Giard - Briere, 1903,

17




RAUL MACHADO HORTA

ente para reconstitui-la, se, na hipétese de Lassalle,* um incéndio consu-
misse todos 0s seus exemplares. Lassalle deslocou a Constituicio de sua
posi¢do suprema e inverteu as regras que o constitucionalismo classico
construiu. Ndo € a Constituigdo que controla e institucionaliza o Poder. E
o Poder, através de seus fragmentos — o Soberano, sua Armada e Ca-
nhoes, a Nobreza, os Grandes Rrodutores, os Banqueiros e a Bolsa — que
dominam e fazem a Constitui¢do. Basta projetar essas relagdes reais, es-
ses fragmentos de Poder, em uma folha de papel, dar-lhes forma escrita e
redacgao juridica, para surgir a Constituigdo escrita.* Figura representativa
do pensamento socialista da segunda metade do século XIX, o realismo
sociol6gico de Lassalle tornou-se precursor do movimento de desestima
constitucional, que se alimentou das idéias lassalianas, no plano ideol6gi-
co, €, no plano psicolégico, também se exterioriza na indiferenca pelo des-
tino da Constituigdo, indiferenga que torna a Constituigéo alvo frequente
das arremetidas do poder fatico, desfazendo a Lei Suprema na ‘folha de
papel” a servigo dos interesses mutaveis dos fragmentos do poder.

A manifestagdo que denomino de desestima pela Constituicdo, apon-
tando sua raizes ideoldgica, psicoldgicas e faticas, mereceu a analise critica
de Loewenstein e de Burdeau.

Loewenstein® aponta duas tendéncias, que incluo no fendmeno geral
da desestima: a desvalorizacao da Constituigao escrita na democracia cons-
titucional e a erosao da consciéncia constitucional. No primeiro caso, a
desvalorizagao advém da inobservéncia da Constitui¢do pelos titulares do
Poder. Sdo varias as razdes que conduzem a ineficdcia de preceitos consti-
tucionais em decorréncia da conduta inadimplente: norma constitucional
utépica e de dificil concretizagio, aversio de Partidos Politicos & aplicagao
da regra constitucional, pressdo social e econémica contriria a
complementagdo da norma. A utilizagdo frequente do processo de emenda
constitucional € outro elemento da desvalorizagdo da Constituicao. O volu-
me pletorico das Emendas gera a indiferenca e produz uma espécie de
embotamento na consciéncia coletiva. O complexo mecanismo da Emenda
ndo desperta maior interesse na opinido piblica e o tema fica entregue aos
especialistas e as liderangas politicas que o conduzem nas Comissdes e o
plendrio das Cimaras.

" LASSALE. Ferdinand. Op. cit., p. 8.
LASSALE, Ferdinand. Op. cit., p.14.
LOEWENSTEIN, Karl. Political power and the governamenial process. The University of
Chicago Press.1962. p. 153.

Un da
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A erosdo da consciéncia constitucional que, segundo Loewenstein,
também decorre da indiferenca pela Constituicdo, em contraste com os sen-
timentos que dominaram o periodo inicial do constitucionalismo moderno,
quando a Constituigéo gozava de respeito quase religioso, favoreceu o apa-
recimento de “panacéias escatolégicas”. De instrumento limitador do Po-
der, a Constituigdo, gracas 4 perversio que nela introduziu a autocracia
moderna, tornou-se instrumento para assegurar o poder ilimitado do Esta-
do sobre a Sociedade e a pessoa humana. E certo que a perversdo oriunda
das autocracias modernas experimenta uma fase de superagdo. Loewenstein,
escrevendo em 1963, na segunda impressao de seu livro, ndo poderia supor
que ela viesse a ocorrer tdo rapidamente.

A eros@o da consciéncia constitucional nio desapareceu e se manifesta
de forma duradoura ou intermitente, para aparecer aqui e sucumbir mais adi-
ante. No Brasil, a erosao da consciéncia constitucional, acompanhada do pro-
cesso de solapamento da primazia e do acatamento a Constituigdo, comegou
na Revolugdo de 1930, a qual, distanciando-se do iderio liberal da campa-
nha presidencial, prolongou a fase ditatorial, destruiu a Constituicdo de 1934
e inaugurou a ilegitimidade do Poder com a Carta de 1937. A erosio da
consciéncia constitucional ressurgiu em /964, sob a forma de sucessivos Aros
Institucionais, que destrogaram a Constituicdo de 1946 e desmantelaram a
Constituicdo Congressual de 1967.

No ensaio de uma ontologia das Constituigdes, publicado na Revue
Frangaise de Science Politique, Loewenstein " assinalou outra tendéncia do
constitucionalismo europeu contemporéineo. Nio € a desestima, a perda do
prestigio da Constituigdo, como acontece nos processos de desvalorizagdo
e de erosdo da consciéncia constitucional. E 0 amortecimento da Constitui-
¢do, a perda de sua intensidade. O charme mdgico das Constituigges, diz
Loewenstein no ensaio citado, que emergiu, de forma breve e iluséria, no
primeiro apés-guerra, desapareceu nas Constituigdes do segundo apés-guer-
ra. A elaboragdo das novas Constituigdes se fez conscientemente, mas sem
entusiasmo. Na Sociedade Ocidental daquela época, fatigada, inquieta, cé-
tica, sem ilusdes, dividida internamente por correntes politicas antagdni-
cas, a importdncia da Constitui¢do escrita ficou amortecida. A inflagdo nos
periodos da guerra e do pés-guerra deflagrou mudangas na estrutura social,
ameagando submergir os fundamentos da estabilidade econdmica com a
qual se habituara a sociedade européia nos anos trinta. Sio fatores dessa

LOEWENSTEIN, Karl. Political power and the governamental process, p.158- 162.
LOEWENSTEIN, Karl. Reflexions sur la valuer des constitutions dans une Europe
révolutionnaire ~ Esquisse d'une ontologie des Constitutions. Revue Frangaise de Science
Politique, v. I, n. 1, p. 13-15, janeiro-margo 1952

-3 &
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natureza que explicam a perda do “charme magique des Constitutions” no
clima do segundo apds-guerra e sua substitui¢@o por textos mais técnicos e
contidos, como os da Constituicao Francesa de 1946, da Constituicdo da
Itdlia de 1947 e da Lei Fundamental da Alemanha de 1949.

A andlise de Burdeau,® no tépico que o notavel constitucionalista e
cientista politico intitulou de perda ou caducidade das Constitui¢cdes —
Décheance des Constitutions —, se desdobra no exame de suas ocorréncias
do nominalismo constitucional. O nominalismo das Constituicées Africa-
nas, nas quais, nem do lado dos Governantes nem dos Governados, ani-
tiu-se a idéia de submeter o Poder a um Estatuto. As Constituicées da Afri-
ca, especialmente na fase sucessiva da descolonizacio, sdo produtos de
exportacdo, sem raizes na psicologia coletiva. No segundo caso, as Consti-
tuigdes contemporaneas, assim as da Europa como as da América Latina,
afastando-se dos modelos do constitucionalismo cldssico, se dilataram, ma-
terialmente, pela adogdo de principios relativos a filosofia politica e econé-
mica do regime, em prolixidade que torna precdria a permanéncia desses
principios. A Constitui¢do, observa Burdeau,’ em lugar de definir a estrutu-
ra juridica da coletividade a que ela se destina, se transformou no depésito
de promessas, uma espécie de tratado para o futuro. As novas concepgoes
constitucionais, que se distanciam da concepgdo origindria, levaram Burdeau
a indagar, em vaticinio desfavordvel as Constituigdes expansivas, se a no-
¢ao de Constituigdo ndo € insepardvel da mentalidade liberal que a criou.
Burdeau nos convida a refletir sobre o destino da Constituicdo e se esse
destino ndo se encontra ameacado, a partir do momento em que a Consti-
tuicdo deixa de ser instrumento de controle do poder.

2 MUDANCA NA CONSTITUICAO E MUTACOES
CONSTITUCIONAIS

A desvaloriza¢do da Constitui¢do escrita, a erosdo da consciéncia
constitucional e a caducidade da Constitui¢do sdo manifestacdes que aba-
lam a permanéncia da Constituicdo. Cabe examinar, em seguida, outro tipo
de comportamento que repercute na permanéncia da Constitui¢do, que € a
mudanga na Constituigdo, para identificar a natureza das relagdes entre a
permanéncia e a mudanca constitucional.

8 BURDEAU. Georges. Traité de science politique. 2. ¢d.. Paris: LGDI. 1969, v. 1V, p. 101.
9 BURDEAU. Georges. Traité de science politigue, p. 101-102.
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A mudanga na Constitui¢do nio se identifica, necessariamente, com
a desestima da Constituigdo. Ela se propde, via de regra, a introduzir aper-
feicoamentos e corregdes no texto constitucional. Opera no rumo da evolu-
¢d0. Ndo obstante tais inspiragoes, a mudanga na Constituicdo reflete, com
maior ou menor profundidade, uma insatisfagio com o texto constitucio-
nal, cuja matéria se propde alterar ou substituir.

A mudanga na Constituigdo se exterioriza em duas formas de atua-
¢ao: a reforma constitucional, empregando esta expressao no sentido am-
plo, para abranger revisdo e emenda, € a mutagdo constitucional. Garcia
Pelayo' recorda que, desde Laband, a ciéncia juridica alema se dedica ao
estudo das transformagdes constitucionais, fazendo a distingdo entre refor-
ma constitucional — Verfassungdnderung — e a mutagio constitucional —
Verfassunswandlung.

Na defini¢do de Hsu Dau-lin, em cujo texto Formalistischer and anti-
formalistischer Verassung-begriff, publicado no “Archiv des dffentlichen
Rechts” (vol. 22) se louvam Garcia-Pelayo "' e Pablo Lucas Verdi, 2 a
muta¢do constitucional € a separagdo entre o preceito constitucional e a
realidade. A realidade constitucional ¢ mais ampla que a normatividade
constitucional. Dau-lin concebeu quatro classes de mutagdo constitucio-
nal: a) Mutag@o constitucional mediante prética que nio vulnera formal-
mente a Constituigdo escrita. b) Mutagdo constitucional por impossibilida-
de do exercicio de determinada atribui¢do constitucional. ¢) Mutagio cons-
titucional em razdo de prética que contradiz a Constituigdo. d) Mutagdo
constitucional mediante interpretag@o.

Exemplo cldssico da mutagdo constitucional pelo ndo exercicio de
atribuicdo constitucional € o desuso do direito de dissolucio da Camara dos
Deputados na III Repiiblica Francesa. Prerrogativa do Presidente da Repii-
blica, a dissolugdo da Camara dos Deputados verificou-se em uma tnica
vez, sob a Presidéncia Mac-Mahon, em 1877. Neste ano, a renovagio dos
mandatos conduziu a2 Camara dos Deputados expressiva maioria republica-
na, contrariando o objetivo de Mac-Mahon, o que motivou a rentincia do
Presidente da Repiblica. O ato isolado ndo se repetiu na III Repiiblica. O
parlamentarismo dualista transformou-se no parlamentarismo monista, sob
o comando da soberania do Parlamento.

10 GARCIA-PELAYO, Manuel. Derecho costitucional comparado. Buenos Aires: Alianza
Editorial, 1984, p. 137.

11 GARCIA-PELAYO, Manuel. Op. cit., p. 137.

12 VERDU. Pablo Lucas. Curso de derecho politico. Madrid: Tecnos, 1984, p. 179.180.
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A mutag@o constitucional nem sempre se ajusta ao sistema da Cons-
tituicdo rigida e sua adog@o se compatibiliza melhor com a plasticidade da
Constitui¢ao e aos periodos iniciais de funcionamento do regime politico,
como se pode verificar nos casos de sua aplicacdo. A mutagio consagra o
uso constitucional, que acaba se sobrepondo a norma escrita da Constitui-
¢ao. Na analise da mutagao constitucional nos Estados Unidos, Loewenstein"
alude exatamente ao uso constitucional, cuja acdo modificadora tomnaria
irreconhecivel aos autores da Constitui¢ao o texto de 1787.

O regime parlamentar do século XIX, que surgiu e se consolidou sob
o impulso de normas consuetudinarias, tornou-se o territdrio predileto de
mutagio constitucional. Sdo dessa natureza as convengdes constitucionais
do regime parlamentar britanico e as normas de “correttezza costituzionale”,
que mereceram, estas iltimas, largo tratamento no Direito Constitucional
italiano.

Biscaretti di Ruffia, retomando o tema que Santi Romano"* desenvol-
veu no seu trabalho — “Diritto e Correttezza Costituzionale”- qualifica a
norma de corre¢do de norma social e muitas vezes o Direito nela encontra
seu pressuposto necessario. Estranha ao Direito, a northa de corregdo € dele
indispensdvel complemento. A norma de correttezza socorre, circunda, ali-
menta e vivifica o Direito, mas ndo € o Direito. Raciocinando em fungido do
Estatuto Albertino, na obra escrita em 1939,'° Biscaretti relaciona a norma
de corregdo e o regime parlamentar, “vera inesauribile fonte di norme
convencionali”. No ordenamento italiano, Biscaretti localizou as normas
de corre¢do, que ndo encontravam maiores resisténcias no breve texto consti-
tucional flexivel, representado pelo Estatuto Fundamental de 4 de marco
de 1848, em dois planos: o dos poderes discriciondrios dos 6rgaos estatais
e o das regra de lealdade, educacéo, cortesia, discrecdo e deferéncia entre
os Poderes. Dentro desse duplo contetido, Biscaretti examinou as mais re-
levantes normas de correttezza costituzionale relativas a Coroa, a0 governo
do Rei, ao Grande Conselho, as CAmaras, no ordenamento anterior 2 Cons-
tituicdo Republicana de 1947. Detendo-se no segundo grupo a que se refe-
riu Biscaretti, Spagna Musso'® estabeleceu a distingdo entre as convengoes
constitucionais do regime parlamentar britinico — Conventions of the

13 LOEWENSTEIN. Karl. Teoria de la Constitucion. p. 107.

14 . SANTI ROMANO. Scritti minori — Diritto costituzionale. Milano: Dot A. Giuffre, 1950,
v. 1, p. 270/285.

15 RUFFIA, Paolo Biscaretti di. Le norme della correttezza costituzionale. Milano: Giuffre,
1939, v. 1, p. 130/133.

16 MUSSO, Enrico Spagna. Diritio costituzionale. Padova: Cedam, v. 1, 976.
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Constitution — e as normas de correttezza costituzionale. Enquanto as con-
vengodes constitucionais sdo normas carentes de juridicidade, embora im-
pregnadas de substancial relevo juridico e dotadas de sancdo politica, as
normas de correttezza costituzionale, segundo conceito elaborado no Di-
reito Italiano, sdo normas do cerimonial, da boa educagio politica, do fair
play constitucional, corregao de comportamento nas relagoes politicas.

Na perspectiva histérica, a mudanca constitucional se realiza através
de formas variadas, as quais repercutem, com maior ou menor intensidade,
na validez e na vigéncia da Constituico. A mudanca da Constituicéo é que
se encarrega do processo mais radical de mudanga, seja mediante a substitui-
¢40 de uma Constitui¢ao por outra, a destruigio da Constitui¢o ou a supres-
sdo da Constitui¢do, abrindo caminho ao Poder Constituinte originario.

Carl Schmitt,"” em sua conhecida “Teoria da Constitui¢do™, publicada
em 1927, descreveu as formas histéricas das mudangas constitucionais, nelas
abrangendo mudangas da Constituigdo e mudangas na Constituicdo, identi-
ficadas na Destrui¢do da Constituicdo, Supressdo da Constituicdo, Refor-
ma Constitucional, Quebra da Constituicdo e Suspensdo da Constituicéo.
A destruigdo e a supressao da constitui¢do sio formas radicais da mudanga
constitucional, enquanto a reforma constitucional, a quebra da Constitui-
¢do e a suspensdo da Constitui¢ao significam mudangas parciais, atingindo
“prescrigdo legal-constitucional”, sem acarretar substitui¢io da Constitui-
¢do, embora a mudanga parcial possa alcangar forma mais intensa, que se
avizinha das formas radicais, quando néo obedecer a uma prévia regulagio
constitucional do processo de mudanga. E o que acontece com a suspensdo
da Constitui¢do, sob a forma de suspensdo parcial de regras constitucio-
nais, em processo nao previsto na Constitui¢do, para autorizé-la. Infere-se
da exposicdo de Carl Schmitt que as formas radicais da mudanga constitu-
cional acarretam a substitui¢do, por destruigdo ou supressio da Constitui-
¢do, das decisdes politicas fundamentais (formas de Governo e de Estado,
direitos fundamentais), enquanto as mudangas parciais se referem s leis
constitucionais ou prescri¢gdes legais-constitucionais, observada a distin-
¢do que Carl Schimzt'® estabeleceu entre Constituigio e Lei Constitucional,
o conceito absoluto e o conceito relativo de Constituigdo. Na primeira
acepgdo, a Constitui¢do € decisdo de conjunto sobre o modo e a forma da
unidade politica. Na segunda, a Constituigdo é o documento que contém
uma pluralidade de leis constitucionais.

17 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucion. Tradugio de Francisco Ayala, Madrid: Revista
de Derecho Privado, 1934, p. 115/117.
18 SCHMITT, Carl. Op. cit., p. 13, 23, 27, 28, 29.
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Jorge Miranda" elaborou o conceito de vicissitudes consti‘ruc_ionais,
que corresponde ao de mudangas constitucionais, daftdq-lhe 0 51gn1.ﬁf,:a(:10
de “quaisquer eventos que se projetem sobre a substancl_a da CDHStlmlga.O
ou de algumas das suas normas’, para abranger na ampllmde d?{ categoria
as vicissitudes radicais e as vicissitudes parciais. Sdo tipos de vicissitudes
constitucionais a revisdo constitucional, a derrogacéo constitucional, o cos-
tume constitucional, a interpretacdo evolutiva da Constitpigﬁo, a revisao
indireta, a revolugdo, a ruptura nao revoluciondria, a transigdo constitucio-
nal e a suspensdo parcial da Constitui¢do. _ ) _

Esclarece Jorge Miranda®™ que a revisdo constitucional € a modlﬁtia-
¢do da Constitui¢do com a finalidade de auioregeneragﬁc_) € autoconservacao.
A derrogacdo corresponde a violagio, a titulo excep(:lona],“ de prescrigdo
legal-constitucional. O costume constitucional € interpretagcdo evfalutwa da
Constitui¢io sdo modificagdes tcitas da Constitui¢do. A revolucdo €arup-
tura ndo revoluciondria situam-se no plano das vicissitudes constitucio-
nais com ruptura na continuidade da ordem juridica, mediante a]teragoe.s
totais ou parciais. A transi¢do constitucional € a passagem dc. uma Consti-
tui¢do material a outra com observéncia das fgrmas constitucionais, a sus-
pensdo da Constituigdo acarreta a nao vigéncia durante certo tempo de al-
gumas normas constitucionais, por imperativos de‘safus._lp‘ujbhca, confi-
guradora do estado de sitio e de outras situagdes extraordinarias ou de ne-
cessidade. ' : _

A reforma da Constituigdo, € processo Iécnicq de f’nudanga constitu-
cional. Trata-se de criagdo do poder constituinte originario, do qual o p{_)dg
de reforma recebeu a incumbéncia de introduzir alteracdes na C01_'lst}[111-
¢do, para aperfeicoa-la as exigéncias do tempo. A reforma da Consptl‘.uga_o
decorre do poder constituinte derivado ou instituido, ocu_panglo posi¢ao (;ll—
versa do Poder constituinte originario e do Poder Leglsl?t!v? _ordmarto.
Nio dispde da plenitude criadora do Poder Constituinte origindrio e se so-
brepée ao legislador ordindrio. Tendo por objeto de sua atuag@o a norma
constitucional, o poder de reforma, na ampla acepgdo do termo, apresenta-
se como o constituinte de segundo grau, subordinado ao Poder Consutu_mtg
origindrio, que € o responsavel pela sua introdugdo no texto da _ans_tltul-
¢do e autor das regras que condicionam o seu aparecimento e dlsc1p11nam
sua atividade normativa. Dentro dessa configuragio dual do Poder Consti-

19 JORGE MIRANDA. Manual de direito constirucional. Coimbra: Coimbra Editora, 1981,
v. 1.1 2, p. 429.
20 JORGE MIRANDA. Op. cit., p. 433, 434, 436, 437, 439, 441.
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tuinte, ndo me parecem procedentes as criticas que impugnam o emprego
da expressdo consagrada, de modo geral, pelos publicistas — Poder Consti-
tuinte derivado ou instituido —, sob o argumento de que a denominagio de
Poder Constituinte deve ser reservada ao poder origindrio, o criador da
Constituicdo, negando autonomia i segunda categoria de Poder Constituin-
te, a0 qual esses criticos preferem tratar de poder de reforma, subtraindo
dele a qualificagdo constituinte.

Reforma, Emenda e Revisdo sio manifestaces do Poder Constituin-
te institufdo, que podem receber tratamento diferenciado, atribuindo a cada
uma dessas formas objeto préprio de atividade, bem como tratamento
indiferenciado, sem distinguir uma da outra manifestacdo pela forma ou
matéria de sua atividade.

3 REFORMA, EMENDA E REVISAQ

Como € da esséncia da Constitui¢do rigida, o texto federal de 1988
estabeleceu, para mudanga de suas regras ori gindrias, a reforma pela técni-
ca da Emenda a Constituigdo e a Revisdo Constitucional, dentro de prazo
pré-determinado.

A Emenda podera ser proposta por iniciativa de um ter¢o, no mini-
mo, dos membros da Cémara dos Deputados ou do Senado Federal, do
Presidente da Repiiblica e de mais da metade das Assembléias Legislativas
Estaduais, manifestando-se, cada uma delas. pela maioria relativa de seus
membros (Constituigdo Federal, art. 60, I, II, IiI). E vedada a deliberagio
de Emenda, a partir da fase da iniciativa, na vigéncia da intervengdo fede-
ral, do estado de defesa e do estado de sitio (art. 60 § 1°). A Emenda impde
0 processo deliberativo bicameral, isto &, discussio e votacdo em cada Casa
do Congresso Nacional, e sua aprovagdo requer trés quintos dos votos, em
ambas as Casas (art. 60 § 2°). A relatividade da rigidez constitucional, que
admite mudanga na Constituigio mediante a observéncia de regras propri-
as, recebeu o contraste da rigidez absoluta, como forma de protegdo de
setores insubstituiveis pelo poder derivado da reforma, constituindo o nii-
cleo da irreformabilidade, inalcansivel pela supressdo, ostensiva ou
disfarcada, do poder constituinte instituido: a forma federativa de Estado, o
voto direto, secreto, universal e periédico, a separagdo de poderes, os direi-
tos e garantias individuais (Constituicio, art. 60 § 4°, LIL I, IV). A Emen-
da € técnica de natureza permanente, para ser deflagrada pelos titulares de

sua iniciativa, em qualquer momento, salvo nos perfodos de sua vedagéo,
observadas as normas de sua tramitagao.

25



RAUL MACHADO HORTA

A Revisdo Constitucional, ao contrario, foi concebida em carater tran-
sitorio, ap6s cinco anos de vigéncia da Constituigdo, contados de sua pro-
mulgagdo. Dentro desse periodo, sua realizagio se aperfeigoaria pelo voto
da maioria absoluta dos membros do Congresso Nacional, em sessdo
unicameral, bastando na legislatura atual o concurso de 293 membros, sen-
do duzentos e cinquenta e dois Deputados, e quarenta e um Senadores, para
uma composi¢do global de 584 congressistas.

4 ESGOTAMENTO DE DISPOSICAQ CONSTITUCIONAL
TRANSITORIA

A Revisdo Constitucional, prevista no titulo reservado as Disposi-
¢oes Transitorias da Constitui¢do, extinguiu-se com o encerramento de suas
atividades, em 31 de maio de 1994. E da natureza da disposicdo transitoria
o seu desaparecimento, uma vez realizada a condi¢do ou expirado o prazo
nela previsto. O ilustre Relator Geral, Deputado Nelson Jobim, elaborou 77
pareceres, apreciando propostas revisionais e apresentando igual nimero
de Emendas Constitucionais de Revisdo. Desse conjunto de Propostas, que
exprime o intenso labor de Relator Geral, foram aproveitadas as que se
converteram nas Emendas Revisionais n. 1, 2, 3, 4, 5 e-6. Todas as demais
ficaram prejudicadas, por rejei¢cdo ou nio aprecia¢do. Néo logrou éxito a
proposta de Emenda Constitucional de Revisdo, em substitutivo do Relator
Nelson Jobim, que acrescentava o § 6° ao artigo 60, para nele dispor sem
prejuizo do processo regular de emendas, a possibilidade da reforma total
da Constituigao, disciplinada em procedimento complexo, no qual se pre-
via o Projeto de Resolugdo da Reforma; a votacdo do Projeto em sessdo
unicameral do Congresso Nacional; o referendum popular sobre decisdo
congressual favordvel a reforma; a instalagdo dos trabalhos de reforma da
Constituigdo, se aprovada no referendum, € a reforma total de dez em dez
anos, a contar da promulgagao de reforma imediatamente anterior.

Consumada a Revisdao Constitucional, prevista no Ato das Disposi-
¢oes Transitérias, pelo encerramento de suas atividades, a Revisdo Consti-
tucional perdeu oportunidade. Ndo sendo imutavel a Constitui¢do, o exer-
cicio do poder de reforma ou de mudanga permanece no dominio da Emen-
da a Constituigdo, regulado na parte permanente da Constitui¢do. E de
manifesta oportunidade a reforma da Constituicdo, observado o procedi-
mento da Emenda e nao mais o da Revisdo.
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5 LIMITACOES AO PODER DE REFORMA

A Constituigao de 7988, que proveio de Assembléia Nacional Cons-
tituinte, diversificada na sua composig@o e nas tendéncias politicas e cultu-
rais de seus membros, nao € documento originario da gestacio tranquila do
laborat6rio normativo de técnicos do Direito Piiblico. A Constituigdo refle-
te o desequilibrio de concepgoes antagénicas e a redagao, as vezes apressa-
da de suas cldusulas, € nela imposi¢do das deliberacées sujeitas a prazos
pré-fixados, adotados no tumulto das discussdes em plendrio numeroso e
agitado pelas disputas entre Partidos e correntes politicas. A tensio politi-
ca, a carga emocional e a rivalidade partiddria geralmente acompanham a
tramnita¢do dos textos nas Comissaes, nos Comités, nos Grupos e desaguam
no recinto ampliado do plendrio, renovando-se, neste tltimo, as etapas agi-
tadas do percurso do projeto. Ndo € este, de modo geral. o ambiente% o
cendrio em que os técnicos trabalham e redigem os documentos que reco-
Ihem suas concepgGes. Por isso, oriunda das controvérsias inerentes ao cli-
ma constituinte, a Constituigdo de 1988 exibe desigualdade na redagio de
suas matérias e ostenta os desequilibrios de concepgdes ndo homogéneas.

O periodo jd decorrido de vigéncia da Constitui¢do e a renovagdo do
Congresso Nacional nas elei¢des de 3 de outubro propiciam condicdes fa-
voraveis ao exame da oportunidade e conveniéncia de modificacio do tex-
to constitucional, através de emendas de aprimoramento de Institutos e da
corregdo de solugdes que nao mais se justificam.

O poder de reforma ou de emenda é poder limitado na sua atividade
de constituinte de segundo grau. A emenda é incompativel com a ruptura
da Constituigao. E processo de alteragio material sem a erosio dos funda-
mentos da Constitui¢ao, que se exteriorizam nas decisdes politicas funda-
mentais, configuradoras do “centro comum de imputagdo”, para nos valer-
mos da formulagéo conceitual de Francisco Campos.?!

Do “centro comum de imputag@o”, que limita a atividade do érgdo
de revis@o constitucional, dimanam, inicialmente, as matérias incluidas na
cldusula da irreformabilidade do artigo 60, § 4°, I, I1, 111, IV, da Constitui-
¢d0. Sdo improponiveis no Congresso Nacional, em sessdo apartada de cada
Casa, os temas irreformdveis, que ndo podem ser objeto de emenda 4 Cons-
tituigdo: a forma federativa de Estado, o voto direto, secreto, universal e
periédico, a separagdo dos Poderes, os Direitos e Garantias individuais.
Poder de emenda ¢ poder instituido e derivado, instrumento da mudanga cons-

21 CAMPOS, Francisco. Direito constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, v. II, p. 80.
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titucional de segundo grau, submetido ao “centro comum de imputagdo”, que
assegura a permanéncia das decisdes politicas fundamentais reveladas pelo
poder constituinte origindrio.

As limitagdes do § 4° do artigo 60 da Constituigao sdo limitacdes
materiais explicitas, assim configuradas na sede da norma constitucional.
Essas limitagoes ndo exaurem as linhas da demarcagio intransponivel pelo
poder de emenda. '

Ha outras limitagdes difundidas nas regras constitucionais e de cuja
pesquisa se recolherd o conjunto das limitagées materiais implicitas. Inte-
gram essa categoria os fundamentos do Estado Democritico de Direito (art.
1°, L 1L 11T, IV, V), o povo como fonte de poder (art. 1°, pardgrafo tinico), os
objetivos fundamentais da Reptblica Federativa (art. 3°, L, II, 11, IV), os
principios das relagoes internacionais (art. 4°, I, IL, II1, IV, V, VI, VII, VIII,
IX, X, pardgrafo inico), os direitos sociais (art. 6°), a autonomia dos Esta-
dos Federados (art. 25), a autonomia dos Municipios (art. 29, 30, I, II, III),
a organizagdo bicameral do Poder Legislativo (art. 44), a inviolabilidade
dos Deputados e Senadores (art. 53), as garantias dos Juizes (art. 95, I, II,
1II), a permanéncia institucional do Ministério Piblico (art. 127) e de suas
garantias (art. 128, I, a, b, c), as limitagdes do poder de tributar (art. 150, I,
II, 11, a, b, IV, V, VI, a, b, c. d, art. 151) e os principios da Ordem Econdmi-
ca (art. 170, I, II, 11T, IV, V, VI, VIL, VIII, IX, pardgrafe uiiico).

A autonomia dos Estados e dos Municipios e a organizagdo bicameral
do Poder Legislativo sdo principios abrangidos por dupla limitagdo de
irreformabilidade, a que provém da forma federativa de Estado (art. 60, §
4°, 1), nesta se incluindo a composicao plural da Republica Federativa (art.
18), objeto de limitagdo material explicita e a que decorre da limitagdo
implicita, por ilagdo extraida do enunciado da regra explicita. O plebiscito
de 21 de abril de 1993, que consagrou a inequivoca preferéncia do eleitora-
do brasileiro pela forma republicana e o regime presidencial, incorporou
outra limitag@o material ao exercicio da revisao constitucional. No tocante
ao regime presidencial, parece-me que violaria a vontade soberana do elei-
torado a introdugao no Poder Executivo presidencial de técnicas inerentes
ao regime parlamentar, através de regra desconhecida no regime presiden-
cial brasileiro, exprimido forma obliqua de manifesta¢do de confianca do
Congresso ou de érgaos do Congresso em ato do Presidente da Republica e
no Ministério por ele constituido, como seria, por exemplo, a regra que
inipusesse a aprovagio politica do Congresso ou de 6rgdo do Congresso na
escolha de Ministros de Estado, a qual, no regime presidencial, que o elei-
torado consagrou plebiscitariamente, sempre caracterizou ato presidencial
desvinculado.
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6 REFORMA TOTAL E REFORMA PARCIAL

Fixado o esgotamento da revisio constitucional, como processo tran-
sitorio de mudanca da Constituicdo, acolhido no artigo 3° do Aro das Dis-
posi¢bes Constitucionais Transitérias, que deixou de existir como técnica
auténoma de reforma, cabe verificar quais sdo os setores da Constituigdo
merecedores de modificagdo na via da Emenda. Uma ressalva prévia deve
ser feita. A Constitui¢do ndo adotou a técnica da reforma total e proposta
nesse sentido ndo obteve aprovagio no extinto Congresso de Revisio. A
reforma s6 poderd ser parcial. Dentro dessa perspectiva, o constituinte de-
verd evitar a fragmentago da Constituicdo mediante a pluralidade numero-
sa de Emendas. E preferivel concentrar as alteragdes em nimero reduzido
de Emendas, se nao for adotada a solucio da Emenda Unica.

Como vimos, a Constituigéo dispde de apreciavel conteddo que ndo
pode ser objeto de proposta de emenda tendente a abolir as matérias exclu-
idas do poder de reforma. As limitagSes materiais explicitas se prolongam
nas limitagdes materiais implicitas. E proibida a abolicdo direta e ostensi-
va, como a aboli¢do dissimulada, indireta e disfarcada.
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